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Este trabajo se ha podido realizar gracias al apoyo brirdado
por la Evangelische Zentralstelle für Entwicklungshilfe (EZE) de Alemania
Presentación
En el FEPP sabemos que el tiempo, la observación de la realidad, las
experiencias hechas y la sabiduría de los campesinos nos han ayudado a
aprender muchas cosas útiles. Lo que a veces no hemos sabido hacer es
comunicar a los demás nuestros aprendizajes sobre el desarrollo rural.
Hemos trabajado y seguimos trabajando en campos diferentes: el for-
talecimiento de las organizaciones rurales, la capacitación y formación
profesional, el crédito para la producción, el acceso a la tierra, los merca-
dos financieros rurales. las obras de infraestructura, la comercialización, la
edición de materiales educativos, la conservación de los recursos naturales,
la creación de empleo, la vivienda campesina, etc. Hay lugares en el Ecua-
dor donde la acción y la presencia del FEPP han producido efectos visibles
en las organizaciones, en los dirigentes, en los jóvenes profesionalizados,
en los métodos y estructuras productivas, en las infraestructuras comuni-
tarias y principalmente en la vivencia de algunos valores de hermandad,
equidad y democracia.
Una querida e inteligente amiga del FEPP, Erika Hanekamp del
Comité Ecuménico de Proyectos, nos ha convencido de la oportunidad de
difundir nuestras experiencias y nuestras propuestas, pasándolas por un
trabajo científico de investigación.
Cruzando ideas, hemos logrado concretar la realización de este
esfuerzo, para el cual concurren la capacidad profesional y la sensibilidad
humana del Dr. Manuel Chiriboga como investigador principal, que contó
con la colaboración de Liisa North para el capítulo sobre Salinas y de los
economistas Rubén Flores y Javier Vaca para el capítulo sobre el ahorro y
el crédito.
Para el ñnanciamiento de la investigación, de la edición y de la
traducción de esta obra al inglés y al alemán, hemos recibido la ayuda
solidaria de la Central Evangélica(87,E) deAlemania, donde trabaja Detlef
Leitner, un amigo del Ecuador.
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Un gracias cordial y sincero a Manuel y sus colaboradores, a todo el
personal de EZE y a Detlef en particulor. Un abrazo para Erika que sueña
con nosotros una vida hermosa y próspera para todos.
Para mis compañeras y compañeros del FEPP la reiteración de lo que
juntos hemos aprendido: para producir cambios positivos es necesario
"trabajar mucho, trabajar bien y con la sonrisa en los labios".
Con modestia esperamos demostrar que "CAMBIAR SE PUEDE',
cuando todos aportamos inteligencia, transparencia, sudor y amor.
Quito, T de agosto de 1999
José Tonello
Director Ejecutivo
del FEPP
6
Introducción
En el Ecuador, signado en las dos últimas décadas por constantes
problemas políticos, comrpción institucionalizada, desempleo y subem-
pleo, pobreza generalizada, las noticias alentadoras y las buenas realiza-
ciones parecerían pasar desapercibidas. Una ONG ecuatoriana, el Fondo
Ecuatoriano Populorum Progressio (FEPP) registra entre algunos de sus lo-
gros un superrnercado de productos campesinos con seis lugares de expen-
dio; un sistema integrado de producción, comercialización y distribución
de queso de origen campesino de alta calidad; el establecimiento de un sis-
tema financiero rural que moviliza el ahorro campesino; un programa de
profesionalización de jóvenes rurales que'incluye la discusión de los gru-
pos de calidad inventados por las grandes empresas japonesas; y un progra-
ma de medición de tierras que permitelalegalización de las posesiones an-
cestrales de los territorios de los pueblos indígenas y afroecuatorianos.
El FEPP responde a los criterios que han sido utilizados para definir
como grandes a las ONGs. Frits Wills considera como tales a aquellas de
Asia que disponen de por lo menos 500 empleados, un presupuesto anual
de un millón de dólares como mínimo y garantizan una cobertura de al me-
nos 100O comunidades rurales pobres. En Bolivia y Perú el mismo autor
define como grandes a aquellas ONGs con por lo menos 125 empleados,
un presupuesto anual de 1.2 millones de dólares como mínimo y una cober-
tura de al menos 25.000 familias rurales.l En un reciente trabajo de Arcos
y Palomeque sobre las ONGs del Ecuador, tan solo 15 contaban con un
presupuesto anual que superaba el millón de dólares y empleaban a un
promedio de 94 técnicos.2
l. Frits Wills: "Scalling-up, Mainstreaming and Accountability: the challenge for
NGOs", en Michael Edwards and David Hume: Non Govermental Organizations -
Performance and Accountability, Beyond the Magic Bullet, Save the Children and
Earthscan, London, 1995, p. 54.
CarlosArcos y Edison Palomeque: Del Mito al Debate, las ONGs en Ecuador,Quito,
AbyaYala, 1997, p.&.
)
Para L997 - 1998 el FEPP tenía un presupuesto promedio anual de
casi diez millones de dólares, empleaba a cerca de 250 personas, de las
cuales parte considerable eran profesionales universitarios con varios años
de servicio, y atendía a cerca de 40.000 familias rurales pobres, lo que re-
presenta el8.5lvo de todas las familias consideradas como tales del Ecua-
dor y el 4.O3 Vo de la totalidad de familias rurales del país.3 El FEPP es adi-
cionalmente una ONG de cobertura nacional, pero con una clara vocación
de servicio a los pobres del campo: a ñnes de 1998 trabajaba en 19 provin-
cias, 77 cantones y I82 parroquias rurales. Atendía en forma directa a
1.042 comunidades, número que ascendía a cerca de 1.400, si se toma en
consideración a aquellas servidas por sus empresas asociadas.a
El FEPP es también una de las ONGs más antiguas del país. Fundada
por Monseñor Cándido Rada en 1970, se acerca a los 30 años de funcio-
namiento institucional. Se trata, pues, de una ONG de desarrollo de las de-
nominadas históricas. Cabe recordar que apenas un 15Vo de las ONGs ecua-
torianas surgieron antes de 1979, es decir cuando la organización de las
mismas estaba vinculada a opciones sociales y políticas de trabajo con los
sectores de bajos ingresos. Sin embargo, lo que caractenza al FEPP es su
permanente capacidad de repensar el papel que cumple, reformular su or-
ganización interna e inclusive su financiamiento, todo ello sin renunciar a
su filosofía de compromiso con los sectores rurales pobres. En ello reside
su vitalidad.
En este libro se propone una discusión sistemática de lo que ha sido
la contribución del FEPP al desarrollo rural ecuatoriano. Tal discusión se
ha basado, en lo posible, en sus realizaciones efectivas más que en una re-
construcción del discurso de su dirigencia, si bien es difícil no tenerlo en
cuenta. Esta publicación contiene ocho capítulos en los que se analizan las
actividades del Fondo. Luego de esta introducción, en el primero se hace
un breve recuento histórico del FEPP, identificando sus principales mo-
mentos y el papel desempeñado por sus líderes más conocidos: Monseñor
Cándido Rada y José Tonello. Igualmente se proporcionan algunas cifras
sobre su evolución v dimensión actual.
Sobre la base de la información de Ca¡los Larrea et al: La Geografta de la Pobreza
en el Ecuado¿ Quito, Secretaría Técnica del Frente Social ,1997. Si tomáramos como
referencia el cálculo de pobreza del Banco Mundial, la cobertura del FEPP alcanza al
6.4Vo de las familias rurales pobres del país, un resultado envidiable si se lo compara
con el de muchas de las instituciones públicas y privadas.
Para una presentación general de la acción del FEPP se puede consultar el primer
capítulo de este libro.
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El segundo capítulo aborda las actividades del FEPP en relación a la
dinámica de la economía y sociedad ecuatorianas, particularmente a la re-
gistrada en años recientes en el sector agropecuario y respecto de las refor-
mas que el sistema institucional ha orientado al mismo y al desarrollo rural.
Luego de una presentación general de la cobertura del Fondo en el
marco de la pobrezarural y las poblaciones que busca atender -grupos indí-
genas, afroecuatorianos y mujeres-, en el tercer capítulo presentamos sus
principales programas y su acción en tres de sus oficinas regionales.
Los siguientes cuatro capítulos contienen una discusión de mayor
profundidad en torno a un número similar de programas estratógicos: su
actividad en el campo de los sistemas financieros rurales, su acción en
cuanto al desarrollo local -tomando como ejemplo la desplegada en la pa-
rroquia Salinas de la provincia de Bolívar-, su intervención en relación a la
redistribución de la tierra y, finalmente, su trabajo respecto de la capacita-
ción profesional en las zonas rurales del Ecuador. El capítulo sobre la in-
tervención en los sistemas financieros rurales es obra de los economistas
Rubén Flores y Javier Vaca y aquel sobre desarrollo local de la doctora
Liisa North.
El octavo capítulo analiza detalladamente el modelo organizacional
y de gerencia del FEPP, con especial acento en su estrategia de diversi-
ficación de financiamiento y de búsqueda de autonomía frente a los apoyos
externos. Se discuten, asimismo, algunos temas conceptuales claves del
FEPP en relación con las ONGs: efectividad y eficiencia, transparencia y
rendición de cuentas, capacidad de aumentar su impacto, sus relaciones
con el Estado, el mercado y la sociedad civil, el manejo de su imagen pú-
blica ¡ finalmente, los temas de identidad que animan su acción.
Para terminar se hacen algunas recomendaciones al FEPP, que
pueden valer también para otras ONGs.
Capítulo I
Una breve historia
Nuevos tiempos, nuevos mensajes
El Fondo Ecuatoriano Populorum Progressio se establece durante el
año que transcurre entre julio de 1969 -en que se celebran las primeras reu-
niones de obispos, sacerdotes y seglares- yjulio de 1970, cuando sus esta-
tutos son aprobados por decreto supremo del gobierno entonces presidido
por José María Velasco Ibarra.l Su fundación resulta de la confluencia de
tres procesos que, tomados en conjunto, explican la iniciativa: la nueva vi-
sión de la Iglesia sobre los temas del desarrollo, las iniciativas que varias
ONGs emprenden en el campo del desarrollo rural y el ambiente desa-
rrollista que reinaba en el país en aquel momento.
El primer proceso es aquel que surge de la Iglesia Católica y particu-
larmente del Papa Paulo VI, quien en el contexto de la Guerra Fría opta por
fortalecer el compromiso social de la institución, en la línea abierta por su
antecesor -el papa Juan XXI[- y en el marco de una apertura al diálogo con
otras corrientes religiosas e ideológicas. Dicho compromiso se plasma en
la Encíclica Populorum Progressio (EPP) que, en el espíritu de otras encí-
clicas como la Rerum Novarum, Quadragesimo Anno, Mater et Magistra y
Pacem in Terris, constituye un avance de la doctrina social de la Iglesia.
La Populorum Progressio es una encíclica que responde indudable-
mente a una fuerte inspiración desarrollista y humanista. Como bien resu-
me José María Gavilanes, la EPP centra su doctrina en: a) el derecho y el
deber de que el hombre individual y colectivamente alcance el pleno de-
sarrollo de su vida, personalidad y auto posibilidades; b) que el desarrollo
l. Luis Ma. Gavilanes: El FEPP: Llamada, Pulso y Desafío, FEPP, Quito, 1995. Buena
parte de los hechos que se citan en este documento provienen de este libro, salvo
cuando se indica lo contrario.
il
consiste en el avance de cada uno y de todos los hombres de condiciones
de vida menos humanas a más humanas; c) que el desarrollo es el nuevo
nombre delapaz, pues el camino delapaz pasa por el desarrollo; d) que a
esas finalidades debe consagrarse la familia, la educación, la economía, la
política y la organización de la sociedad; e) que hay que emprender la lu-
cha contra el hambre y en favor de los países subdesanollados; f) que es
necesario establecer relaciones internacionales más justas; g) que hay que
desarrollar un espíritu más fraterno; y, h) que en esta perspectiva deben
comprometerse todos los católicos, creyentes y hombres de buena vo-
luntad.2
En esta perspectiva, la lglesia no puede sino comprometerse con el
pleno desarrollo de los hombres: "El desarrollo no se reduce al simple cre-
cimiento económico. Para ser auténtico debe ser integral, es decir pro-
mover a todos los hombres y a todo el hombre". La EPP establece, además,
la manera en que habrá de construirse ese compromiso: la necesidad de
solidaridad de los pueblos ricos con los pobres, como expresión de justicia
social, y el apoyo a los pobres para que se ayuden a sí mismos: "Hacerle
capaz al hombre de ser por sí mismo agente responsable de su mejora
material y de su desarrollo espiritual".3 De hecho,la misma Encíclica hace
un llamado a establecer un gran fondo de ayuda para los desheredados de
la tierra, con contribuciones originadas en la reducción de los gastos
militares.
Conocedor de que en Colombia se había establecido un Fondo
Populorum Progressio -que había recibido una importante donación del
Papa Paulo VI por medio del Banco Interamericano de Desarrollo (BID)-,
Monseñor Cándido Rada, un obispo salesiano de origen chileno, buscó
establecer un fondo similar en Ecuador. Se proponía con ello poner en
práctica el nuevo mensaje de compromiso de la Iglesia Católica y res-
ponder al llamado del Papa. El Obispo ya había participado en fundaciones
de influencia católica, entre ellas Cáritas e INVICA, esta última vinculada
a la propia Cáritas y especializada en actividades de apoyo a la vivienda
social.
Ibid, págs.52-53.
Ibid, pág. 4't-60.
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Un segundo factor que influiría en el establecimiento del FEPP es el
contexto ecuatoriano de fines de los sesenta e inicios de los setenta. Dicho
período se caracteriza por una pérdida de dinamismo de las exportaciones
tradicionales -banano principalmente-, un impulso estatal a la industriali-
zaciÓn por sustitución de importaciones, considerables inversiones extran-
jeras en el sector petrolero y una discusión política sobre el papel del Es-
tado en ese nuevo contexto. Simultáneamente, se asiste a una considerable
movilización social de tipo reformista, tanto en el campo como en la ciu-
dad, que pugnaba por una mayor y mejor distribución del ingreso. Como
consecuencia de estos procesos se decretan varias medidas reformistas, que
incluyen la ReformaAgraria de 1964 y los decretos de abolición del trabajo
precario en la agricultura (1970). Es también un período de inestabilidad
política en el que se turnan cortos gobiernos civiles oligárquicos, reempla-
zados por dictaduras militares desarrollistas.a
En ese contexto, el tema agrario y el tema campesino ocupan lugar
central en la discusión social y política del país. Lo agrario refleja más que
ningún otro tema la crisis del viejo régimen oligárquico y los intentos de
los propietarios de la tierra de reducir las posibilidades de reforma y esca-
motear las demandas de redistribución de la tierra y las presiones sociales
que se ejercían en torno a ella. El Estado, por su parte, se revelaba incapaz
de proponer una estrategia de desarrollo para los grupos campesinos, más
allá de las acciones limitadas de reforma agraria. Las políticas sectoriales
de crédito, investigación y transferencia de tecnología y fomento a la pro-
ducción se construían exclusivamente como respuesta a las necesidades de
las haciendas y plantaciones agropecuarias del país. Fue solamente con la
dictadura desarrollista de los setenta que el Estado comenzó a esbozar una
política dirigida a los grupos campesinos y a los pequeños productores
agropecuarios.
En el orden político, grupos de estudiantes y graduados de las univer-
sidades del país buscan concretar su compromiso social por medio de nue-
vas estructuras institucionales y organizativas, tanto partidarias como de
4. Cf. Fernando Velasco: Ecuador: Subdesarrollo y Dependenclc, Quito, Editorial El
Conejo, 1983; Manuel Chiriboga: "Estado, Agro y Acumulación en el Ecuador: una
perspectiva histórica", en Estudios Rurales Latinoamerica¡toJ, Vol. 7, No. 2, Bogotá,
1984; Andrés Guerrero: Hacienda, Capital y Lucha de Clases Andina, Quito, El Co-
nejo, 1983; John Uggen: Tenencia de la Tierra y Movilizaciones Campesin¿s, Quito,
ACLAS. 1993.
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organizaciones civiles: se fundan partidos como la Democracia Cristiana y
la Izquierda Democrática, y también agrupaciones que responden a una
nueva izquierda. Son, asimismo, tiempos de ebullición en el movimiento
sindical y campesino, en que diversas organizaciones luchan por atraer
hacia sus propuestas sociales y políticas a nuevos sectores del campo y de
la ciudad.
En este marco, grupos laicos y religiosos con un real sentido de com-
promiso con los campesinos se empeñaron en establecer y fortalecer orga-
nizaciones no gubernamentales, como mecanismos de apoyo a sus movi-
lizaciones y a sus organizaciones sindicales. También buscaron llevar ade-
lante algunas de las acciones desarrollistas y reformistas que demandaban
del Estado. La década de los sesenta y los primeros años de los setenta
vieron nacer una serie de ONGs de diverso tipo, enfoque y propuestas, con
una fuerte focalización en el tema agrario.
Ello constituye el tercer proceso que habría de influir en la fundación
y posterior desarrollo del FEPP. En efecto, ese período marca el inicio de
varias ONGs, fundaciones y centros de estudios sobre asuntos agrarios y
rurales. En su aparición y desenvolvimiento confluyeron por un lado la
Iglesia y, por otro, militantes políticos vinculados al naciente Partido De-
mócrata Cristiano. Fue fundamentalmente el caso de la Central Ecuato-
riana de Servicios Agrícolas (CESA) y de CARITAS, pero también de or-
ganizaciones como las Escuelas Radiofónicas de Chimborazo, CEAS,
INEDES, CESU, erc.5 De los años cincuenta y sesenta datan varias ONGs
internacionales, como las Fundaciones Brethren y Unida (FBU) y la propia
CARITAS, entre otras.6 También la Operación Mato Grosso que con un
grupo de misioneros religiosos y laicos se establece en la parroquias Si-
miatug, Salinas y Facundo Vela de la Provincia de Bolívar, por invitación
de Monseñor Rada, Obispo de Guaranda.
La confluencia de estos tres procesos marcó en buena parte las carac-
teústicas de una nueva organización: el FEPP, que nace como agencia fi-
nanciera especializada en trabajar con agricultores y ganaderos pobres,
Ello en parte refleja la acción y reflexión del sacerdote Roger Vekemans y su Fun-
dación CESAL sobre los temas de la marginalidad social. De hecho, dicha organi-
zación influyó en el establecimiento de varias ONGs de inspiración religiosa en varios
países de América Latina.
Carlos Arcos y Edison Palomeque, op.cit., p. 20,
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propietarios o poseedores de tierra; opera por medio del crédito; y, surge
vinculada a la Conferencia Episcopal Ecuatoriana, pero manejada entera-
mente por laicos y obligada inicialmente a actuar a través de otras institu-
ciones, especialmente CESA y las Diócesis de la Iglesia Católica. De he-
cho, su primer directorio estuvo conformado por un Obispo, delegado de la
Conferencia Episcopal, quien lo presidía -y que fue hasta 1995 Monseñor
Cándido Rada-; el representante de la Central Ecuatoriana de Servicios
Agrícolas (CESA); el de la FBU; el del Secretariado Nacional de Pastoral
Social; ¡ el gerente del FEPP, que más tarde adoptaría el nombre de
Director Ejecutivo.T La conformación del directorio se mantiene hasta hoy
en día, con la sola excepción del representante de la FBU, reemplazado por
uno de los empleados del FEPP.
Ibes décadas de pensamiento y acción
En sus casi treinta años de trayectoria el FEPP ha perseverado en una
identidad básica, asociada a la doctrina que animó su formación -y que se
mantiene, en sus núcleos centrales, hasta la actualidad- y al papel desem-
peñado por dos de sus líderes fundamentales: Monseñor Cándido Rada y
José Tonello. su actual director.
Esa persistencia en la doctrina no ha impedido, sin embargo, que el
FEPP introduzca cambios en mucho de su pensamiento, de sus enfoques y
sus propuestas. Por el contrario, a lo largo de su historia ha modificado los
principales leit motív de su trabajo, su autodeñnición con relación a otras
instituciones, sus modalidades de gestión e inclusive el tipo de programa.
No obstante, en cada caso los cambios se han sustentado en formas de
interpretar su cuerpo doctrinario y el mensaje de sus fundadores, buscando
-como ha sido reiteradamente subrayado- adecuarlos a las circunstancias.
Pero, ¿cuál es el cuerpo doctrinario básico del FEPP? ¿Curáles los
principales momentos en su historia? ¿Cómo ha evolucionado la or-
ganización?
7. La decisión de incluir a la FBU 
-una ONG fundada por las iglesias evangélicas- como
parte del directorio fue una decisión concebida para subrayar la vocación ecuménica
del FEPP y de su fundador. Actualmente la FBU ya no es miembro del directorio,
como resultado de sus propios problemas internos. Sin embargo, el ecumenismo con-
tinúa siendo un elemento central de la filosofía del FEPP.
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El cuerpo doctrinario básico
Si bien existen diferencias en cuanto a leit motiv o consignas básicas,
identidades y posicionamiento respecto de los sistemas institucionales más
amplios en que se inserta el FEPP, formas de gestión, grupos sociales a los
que se orienta la acción y prioridad de programas, es posible también en-
contrar algunos elementos permanentes en el pensamiento del FEPP. Y no
solamente en virtud de un cuerpo doctrinario, cuyas referencias princi-
pales se encuentran en la doctrina social de la Iglesia Católica, sino
también de un conjunto de valores compartidos por todos los que trabajan
en la institución. Y es ello precisamente lo que define su identidad.
Como ya se mencionó anteriormente, entre los cuerpos doctrinarios
debe destacarse la Encíclica Populorum Progressio, que inspiró la visión y
práctica de los líderes del FEPP: Monseñor Rada y, más recientemente,
José Tonello. Debe recordarse que la Encíclica no es un cuerpo doctrinario
distante. Poco después del establecimiento del FEPP, durante lo que llama-
mos momento fundacional, Monseñor Rada y los laicos con los que se
propuso crear la nueva institución se reunieron durante varios días para
leer, analizar y extraer conclusiones prácticas de la mencionada encíclica.8
Adicionalmente, la institución adhiere a un conjunto de valores que
deben ser compartidos por todos los que laboran en ella y que se traducen
en un compromiso cristiano con los pobres y una ética de servicio. Entre-
vistado con ocasión de los 20 años de vida institucional del FEPP, Mon-
señor Rada subrayó algunas características: la inspiración cristiana, el
hecho de tratarse de una institución hecha por laicos comprometidos, la
honradez en extremo en el manejo de los recursos de la institución, la
entrega verdadera a los pobres, el mensaje de esperanza.
En 1995, al cumplirse 25 años de labores del FEPP, el director José
Tonello recalcaba la necesidad de mantener los valores centrales de la
organización:
8. Dichas jornadas de interiorización de los documentos sociales de la Iglesia se reali-
zaron en l97O y poco antes de que la organización comenzara a operar con el primer
crédito. Posteriormente dicha reflexión continuó con el personal que se incorporaba a
la organización.
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"La inspiración cristiana, motor del FEPP, porque quienes hacemos
el FEPP queremos vivir iluminados por el Evangelio, dando testi-
monio de amor al Señor:
la no violencia, fuerza transformadora de la sociedad;
la austeridad como adhesión a la pobreza de los campesinos y res-
peto de la voluntad de los donantes de los recursos que recibimos;
la honradez y transparencia en el uso de las ideas y en el manejo de
los recursos que no son nuestros;
la sencillez y la agilidad en la relación con las organizaciones y en el
trámite de sus propuestas;
el optimismo en la valoración del potencial humano y de sus posibi-
lidades de conseguir cambios positivos;
la generosidad en la entrega de lo que pertenece a la institución y a
cada uno de nosotros".9
Poco después, con este conjunto de elementos se elaboró un Código
de Etica del FEPP, el mismo que es observado como referencia central de
la institución. El pensamiento doctrinario y el Código son utilizados tam-
bién para analizar el que hacer de la institución y para elaborar los leit
motiv de la misma.
En palabras de Tonello, dos frases se habían acuñado con ocasión del
25 aniversario: "renovarnos para servir mejor" y "la satisfacción de servir."
Ambas frases están vinculadas al pensamiento y acción de Monseñor Rada
y reflejan una forma de leer y practicar el Evangelio. Ejemplifican, asimis-
mo, una característica visible en la organización: continuidad de sus men-
sajes básicos, si bien se los ha ido adecuando según el momento.
Esa concepción es compartida por la mayor parte del personal del
FEPP, como se desprende de sus intervenciones y sus escritos.
En una reunión de secretarías de la institución, realizada el23 de
marzo de l994,Alonso Vallejo señalaba: "Es importante motivarnos con el
documento que ha sido la base de inspiración del FEPP (...) la Encíclica
Populorum Progressio del Papa Paulo VI, ya que durante todos estos años
nos ha servido para darnos cuenta de la fuente que nos ayuda a alimen-
tarnos (...) e ir encontrando la esencia de nuestro trabajo (...) Por otra parte,
9. José Tonello: Nuestros 25 años, (fotocopia), mayo de 1995.
t8
debemos ir adecuando el Evangelio a las circunstancias y momentos en los
que se debe actuar."lo
Como ya se mencionó anteriormente, uno de los elementos básicos
de la doctrina del FEPP es su ecumenismo, tanto respecto de las otras igle-
sias como de los no creyentes. Al hablar del hombre, la EPP no se dirige
solamente a los católicos, sino a todas las personas de buena voluntad. Lajoven institución demostró adherir a ese mensaje desde sus inicios al invi-
tar a participar en su directorio a organizaciones vinculadas a las iglesias
evangélicas, al trabajar por igual con comunidades que profesan diversas
creencias y contar con un equipo profesional compuesto por miembros de
diversa religión e incluso no creyentes.
Esta doctrina y estos principios compartidos dotan a quienes trabajan
en el FEPP de un cierto sentido de cuerpo, de pertenencia a un grupo que
se caracterizapor una ideología, unos valores comunes y un sentido de mi-
sión respecto de los pobres. Ese sentido de cuerpo se desarrolla aún más
con las asambleas de personal, los comités de programación e incluso me-
diante los cursos que se imparten a quienes laboran en la institución o ini-
cian su trabajo en ella.
No obstante, esta idea de grupo con identidad en que todos participan
ha planteado riesgos por lo menos respecto de dos problemas: la rotación
de personal y la toma de decisiones centrales. Lo primero guarda relación
con un cierto compromiso de grupo en cuanto a la estabilidad y a la carrera
del personal. Sólo en el caso de infringir las reglas básicas -honestidad,
sentido de servicio, etc.- una persona es despedida. Pese a ser bueno, ello
impide un necesario balance a partir de criterios de eficiencia y eficacia.
Imposibilita, asimismo, que personas mejor calificadas o de menor edad
asciendan mas rápidamente a los puestos directivos. Si bien de tiempo en
tiempo se renueva el personal directivo en el ámbito regional o de los gran-
des programas, normalmente éste se recluta entre quienes ya han hecho un
mínimo de carrera en el FEPP.
El segundo problema es la lentitud en la toma de decisiones, lo que
muchas veces retrasa la adopción de medidas para innovar y producir
cambios en las acciones centrales de la institución. Normalmente es el
10. Alonso Vallejo: "El desarrollo que busca el FEPF', exposición en la reunión horizon-
tal de secretarías.23 de marzo de 199,4.
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director y, en algunos casos, los coordinadores quienes promueven ideas de
cambio en la ONG, pero antes de que se vuelvan decisiones operacionales,
normalmente deben ser aceptadas por los equipos regionales individual-
mente y luego por el grupo dirigente, tal como se expresa en el Consejo de
Coordinación: "Los compañeros producen ideas, ellas se discuten, se las
procesa, se elaboran diversas propuestas, sobre esa base se arman con-
sensos; cuando nadie se queda atrás, se está listo para avanzar".ll
Los principales momentos en la historia del FEPP
Es posible diferenciar cinco grandes etapas por las que ha pasado el
FEPP en el curso de su existencia: el momento fundacional, el del progra-
ma de crédito (1975-1980), el de la capacitación y apoyo a la movilización
campesina (1980-1989), el de la acción redistributiva (1990-199$ y el del
apoyo a un desarrollo más empresarial del campo (1995 hasta la actuali-
dad¡.tz En el siguiente cuadro se sintetizan las caracteústicas de cada
período, subrayando los principales leit motiv,la deñnición de la institu-
ción con relación a otras, la forma de gestión, el grupo social en el que se
ha puesto énfasis, la metodología priorizada, las modalidades de financia-
miento y las tres líneas principales de acción.
a. El período fundacíonal (1970-1975)
En este período en el que se define la doctrina básica de la institu-
ción, su especialización, su relación con otros actores y organizaciones, el
fundador desempeña una función central en términos de establecer el
cuerpo doctrinario y asegurar su interiorización, definir las reglas de fun-
cionamiento y convocar a un grupo de laicos para llevar adelante a la insti-
tución y sus actividades. El FEPP se define como un fondo de crédito en
favor de los agricultores y ganaderos pobres que forman parte de organiza-
ciones y grupos. Está manejado, en forma autónoma, por un grupo de lai-
cos, pero en relación con la Conferencia Episcopal.l3 Adicionalmente, du-
rante este período la acción del FEPP se subordina a proyectos presentados
I l. Entrevista a José Tonello, julio de 1998.
12. Dicha periodización admite sin embargo, elementos de continuidad. Al decir de José
Tonello, "no se dejan los avances del período anterior, sino que se acumulan las expe-
riencias y enfoques adquiridos." Comunicación Personal.
13. Son gerentes del FEPP en el período previo a José Tonello, los señores César Falconí,
Luis Mora y Rafael García.
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por CESA o por las diócesis y, de modo obligatorio, cualquier proyecto de-
be ser aprobado por la primera.la
b. El FEPP como fondo de crédito (1975-1980)
Durante el período en que funciona casi exclusivamente como Fondo
de Crédito, el FEPP logra autonomía del tutelaje de CESA y de las diócesis.
Se establece el equipo básico que habrá de trabajar en la institución y que
actualmente constituye, en buena parte, su grupo dirigente. José Tonello in-
gresa como gerente. En el segundo quinquenio de los setenta se pone el
acento en la asignación de crédito directo a organizaciones y grupos de agri-
cultores y ganaderos pobres, lo que se constituye en el eje vertebrador de la
acción del FEPP en esta etapa. Si bien se hace capacitación, ésta es parte de
la acción de apoyo al financiamiento y de la interiorización de la doctrina
de la organización. Es durante este período que se definen las zonas princi-
pales de trabajo, tanto en la Sierra como en la Costa y la Amazonía.
c. El FEPP como ínstitución de apoyo al movimiento campesíno
( 1980-1989)
La capacitación socio organizativa y el apoyo a la movilización de
los campesinos e indígenas es la ñnalidad principal del FEPP en esta etap1.
Es el período del FEPP activista, comprometido con las reivindicaciones de
los cámpesinos, que apoya la constitución de organizaciones de segundo
grado, que reivindica su papel en apoyo a los proyectos campesinos autó-
nomos del mercado y del Estado. Lucha también por los derechos huma-
nos, los derechos de la mujer y de los indígenas. El programa de crédito se
subordina a los principios anteriores. La política crediticia adquiere un ca-
rácter más político que económico. El programa de capacitación se con-
vierte en el-más importante de la institución y es el departamento que lo
tiene a su cargo el que propone la ideología de la organización, fundamen-
talmente a través de la revista La Bocina.t5
En 1987 la misma revista destacaba que "la mayoría de las activida-
des que el FEPP realiza con los campesinos son eventos de capacitación".
14.
15.
José Ma. Gavilanes, ob. cit., pág.65-66, y entrevista a José Tonello.
Sin embargo y desde esos años la línea política del FEPP se expresa en el documento
anual "Orñnáciones para el Trabajo", elaborado por el Director Ejecutivo, en consul-
ta con el Consejo de Coordinación.
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"Estamos convencidos que la educación, la capacitación (...) -decía- es la
base de cualquier trabajo encaminado a lograr justicia y bienestar para
nuestro pueblo. (La capacitación) trata de ser una respuesta a las grandes
necesidades del campesino. Aspira a ser una herramienta al servicio del
pueblo y de sus organizaciones". De hecho, el FEPP trabaja para y por me-
dio de organizaciones de segundo grado, que se convierten en sus princi-
pales interlocutoras. Dichas organizaciones no sólo deben agrupar a las or-
ganizaciones de base, consensuar reivindicaciones, sino también consti-
tuirse en entes económicos, con capacidad de manejo de fondos de crédito,
almacenes comunitarios, programas de comercialización, etc. I ó
Las asambleas en que se elabora la planificación básica de activi-
dades de la ONG se realizan en el ámbito regional, en forma conjunta con
representantes de las organizaciones. Con ellos se planifica el trabajo, se lo
evalúa, se discuten prioridades, etc. Esta propuesta se complementa con
dos instrumentos metodológicos: el concepto de fueade trabajo y el de pro-
yecto campesino. El primero permite vincular un territorio de influencia de
una Organización de Segundo Grado (OSG), la actividad del FEPP y la
presencia de promotores campesinos. El segundo hace relación a un con-junto de actividades que las organizaciones postulan como su proyecto y
les permite desarrollarse en forma autónoma y por medio de la autogestión.
La construcción de la autonomía campesina con relación al mercado, al
Estado y aún a las ONGs es la finalidad del trabajo. Ello se complementará
con el apoyo a la constitución de esquemas como el de Maquita Cusunchic,
Comercializando como Hermanos (MCCH), que busca promover un siste-
ma de articulación comercial entre productores y consumidores populares
por fuera de la intermediación privada.lT
Esta etapa en la vida del FEPP incluye también una focalización más
precisa de su trabajo respecto de los sujetos sociales con que actúa. No so-
lamente se trata de los campesinos y agricultores y ganaderos pobres, sino
El FEPP desempeña un papel significativo, pero poco conocido, con relación a la
formación del movimiento indígena, que se constituirá en un actor central de la
sociedad ecuatoriana en los 90.
Funciona como una ONG autónoma, con cobertura nacional y es también una or-
ganización que puede llamarse BINGO (gran ONG). Mantiene coordinación con el
sistema de tiendas Camari, que el FEPP establece por sí mismo en l98l para la co-
mercialización urbana de alimentos, productos de la agroindustria y de la artesanía
que se originan al interior de los grupos con los que trabaja. El Director del FEPP par-
ticipa en el directorio de la MCCH y se desempeña como presidente.
16.
17.
23
también de una creciente preocupación por los indígenas, la mujer, los afro
ecuatorianos. De hecho, La Bocina consagra varios artículos a estos secto-
res, a sus particularidades y a las modalidades de discriminación que carac-
terizan su relación con la sociedad ecuatoriana. En el editorial de su núme-
ro 39 se afirma: "En Ecuador, con unos tres millones de indígenas, ¿cuán-
tos tenientes políticos indígenas hay? ¿Cuántos sacerdotes indígenas hay?
¿Cuántos indígenas hay en el FEPP? Soñamos en el día que la mayoría de
indígenas y negros estén contentos de serlo, estén orgullosos de su lengua,
sean celosos de su cultura y tengan condiciones económicas y educativas
que lo hagan posible".lg
La definición de las áreas permite avanzaf hacia un estilo de gestión
más descentralizada.La década de los ochenta es la del establecimiento de
oficinas regionales: Cuenca, 1980; Riobamba, 1981; Esmeraldas, 1983;
Guaranda, 1986; y, Lago Agrio, 1987. Dicho proceso culminará en los 90
con la formación de las regionales de Latacunga, 1991; Ibarra, I992;Por-
toviejo, 1994; Coca, 1996; y Loja, 1997 .
La idea es que cada oficina defina un programa regional, construido
sobre la base de los programas de área, y lo ejecute bajo su responsabi-
lidad, para lo cual cada una de ellas dispone de un equipo de trabajo pluri-
sectorial, compuesto tanto por técnicos como por promotores campesinos.
En esta etapa el programa regional plurianual se convirtió en la forma pre-
dominante de negociación de recursos con las fuentes de apoyo extemo. En
esa perspectiva, puede hablarse de un proceso de desconcentración más
que de uno de descentralización, en la medida en que la negociación de re-
cursos y muchas decisiones todavía petmanecen centralizadas, pero la eje-
cución pasa a depender de las oficinas regionales.
d. El período de apoyo al acceso carnpesino a la tierra ( 1990-1994)
La primera parte de los noventa estuvo signada por el predominio del
programa de asistencia jurídica y crédito para la adquisición y legalizació_n
de iierras. Ello, como resultado del gran levantamiento indígena de 1990,
fruto a Su vez de un proceso acelerado de empobreCimiento campesino, co-
mo efecto de las políticas de ajuste, pero también de maduración del movi-
miento indígena en el ámbito nacional, en que la consolidación de organi-
zaciones cantonales y regionales indígenas y campesinas desempeña un
18. In Bocina, no. 39, julio de 1987, pág.2 y 3.
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papel central. Como consecuencia de ese proceso, la Conferencia Epis-
copal, con participación del FEPP, negocia con el gobierno ecuatoriano un
programa de intercambio de deuda por recursos para apoyar la adquisición
de tierras y su puesta en producción. Son 10 millones de dólares en total.le
Como lo menciona el director del FEPP: "Sin que lo hubiéramos
planeado, el programa de tierras actuó como eje vertebrador del FEPP en
los últimos años".20 En efecto, los funcionarios del FEPP dedican su mayor
energía a este programa, establecen contactos con otros grupos rurales, se
organizan nuevas áreas de trabajo y se abandonan otras, se negocia con las
organizaciones indígenas nacionales, etc.2l La prioridad concedida al pro-
grama de tierras se refleja también en la proporción entre créditos otorga-
dos para esa finalidad y créditos de apoyo a la producción. Entre 1990 y
1994 del l00vo de crédito entregado por el FEPP, el72vo se había desrina-
do a tierras. Para diciembre de 1995 sí bien el crédito a la producción había
recobrado su importancia en número al representar el79Vo del total, en
monto equivalía al 5 I.SVo.
Asimismo, en esta etapa el FEPP pone un mayor acento en la soste-
nibilidad ambiental, la forestación, el control de la erosión, reflejando en
buena parte la creciente atención internacional y nacional sobre esos te-
mas, evidenciada en Río de Janeiro en 1992. Es también un período en que
se negocian programas con importantes componentes de agroforestación.
e. El período de modernización y énfasis en la articulsción
al mercado y al Estado (1995 en adelante)
Los 25 años del FEPP, la ñnalización de la etapa más activa del pro-
grama de tierras y la enfermedad y muerte de Monseñor Rada entrañaron
un cambio sustantivo en los leít motiv y líneas de acción de la institución,
como en buena medida refleja el ya mencionado discurso del Director
D9 h99ho el FEPP ya tiene experiencia en el campo del apoyo crediticio para ra
adquisición de tienas. Su fundador lleva adelante un programa de distribuóión de
tierras en haciendas de la Iglesia en Bolívar; en 1977 apoyó a los campesinos de Toc-
tezinín, un predio conocido por el conflicto entre hacendados y campesinos, que co-
bró la vida deLázaro cóndor. como veremos más adelante, et FEle iiguió apóyando
con créditos para la adquisición de tierras.
José Tonello, ob. cit., febrero de 1995.
-Est9 e_s el caso, por ejemplo, de Tixán en la provincia de chimborazo, de Er cajas enla de Imbabura, Angamarca en la de Cotopaxi, etc.
19.
20.
21.
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General con ocasión del vigésimo quinto aniversario de la institución. So-
bre la base de una evaluación de la acción del FEPP en el período previo,
el Director llama a hacer mayor hincapié en la calidad del servicio y propo-
ne nuevos ejes para estructurar la labor del Fondo. Ello incluye:
. mayor atención a la vinculación entre apoyo a la producción y rela-
ción con los mercados;
. mayor acento en la capacitación para el desarrollo empresarial y el
empleo profesional no agrícola de los jóvenes en el campo;
. preocupación por el bienestar de los campesinos, incluso por el acce-
so a bienes y servicios que ello demanda; y,
. desarrollo de los mercados financieros rurales y apoyo a la formación
de estructuras financieras comunitarias y locales.
Estas nuevas preocupaciones surgen, en parte, de la crítica al trabajo
que priorizó la movilización política para el cambio de estructuras y la
consecuente falta de atención a la situación de las personas y las comuni-
dades.22 Resultan también del análisis de lo que acontece en el escenario
más amplio de la sociedad ecuatoriana y de la cooperación internacional.
Esta última impulsa, sobre la base de una nueva agenda, resultados más vi-
sibles de la actividad de las ONGs, lo que supone una mayor preocupación
por la eficiencia en el trabajo, la necesidad de innovar el campo institu-
óional -incluyendo la adquisición de una cooperativa de ahorro y crédito-
con la finalidad de adecuarse al nuevo marco jurídico ecuatoriano y buscar
nuevas fuentes de ñnanciamiento, internas e internacionales.
Entre los cambios -que serán retomados con más detenimiento en
capítulos subsiguientes- tres se destacan en el nuevo FEPP:
. la comprensión más cabal del funcionamiento de los mercados y las
oportunidades de inserción de los campesinos;
. ei paso de una concepción todavíacentralizada de gestión a una des-
centralizada; y,
. la búsqueda de nuevos recursos y del autofinanciamiento.
22. José Tonello destaca que "Es posible que nos haya preocupado más el cambio estruc-
tural que el fortalecimiento personal y comunitario y que a esto se deban algunos fra-
.uros i nivel de personas, dé grupos y de programas de capacitación [...] Sentimos la
necesidad de reprogramar toda la capacitación del FEPP, sea la que hemos llamado
socio organizativa, sea la administrativa contable, sea la técnica", mayo 23 de 1995.
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El primer cambio se origina en el análisis del proceso de globaliza-
ción y de los cambios sociales y económicos que entraña para el país y,
particularmente, para los campesinos. Surgen como prioridades conceder
mayor importancia a los encadenamientos producción-comerciali zación, a
la búsqueda de alternativas viables de participación de los campesinos en
los mercados y a los temas de gerencia de las pequeñas empresas rurales.
Respecto del segundo cambio, cabe señalar que se introducen avan-
ces sustantivos en el estilo de gestión. Hasta 1995 las delegaciones a las
oficinas regionales eran más administrativas que decisorias. Si bien la ofi-
cina central, el director y subdirector tienen todavía una influencia signi-
ficativa en el FEPP -particularmente en términos de fijar los grandes linea-
mientos del trabajo, tnaer a la atención del FEPP nuevos temas y campos
de acción y buscar el financiamiento central de la institución-, las oficinas
regionales han asumido mayor protagonismo y capacidad de decisión en
cuanto a sus programas de trabajo. No solamente establecen sus priorida-
des, sino sus relaciones institucionales con otras organizaciones guberna-
mentales, no gubernamentales, de la Iglesia y campesinas.23 Ello ha permi-
tido que el FEPP pueda acceder a recursos adicionales, públicos y priva-
dos, que existen en el ámbito provincial. De 43 proyectos financiados que
apoyaban al FEPP en L997, 23 habían sido negociados localmente y I I
resultaron de esfuerzos simultáneos de las oficinas regionales y la
central.24
Finalmente, la crisis llevó al FEPP a una tercera innovación: de-
sarrollar estrategias de auto financiamiento de su personal y de sus activi-
dades. Cabe destacar al menos dos ejes de esta nueva actitud: las empresas
del FEPP y la movilización del ahorro local. Si bien algunas empresas
existían desde 1981, a partir de 1995 recibieron un nuevo impulso y otras
se establecieron. Para 1998, además de CAMARI -el sistema de tiendas
vinculado al FEPP, IMPREFEPP y CEAPLA- se organizaron empresas
23. Ello es apreciado a nivel de las regiones por dirigentes de dtras organizaciones. Cf.
Entrevistas al director de OFIS, una ONG cuencana, y a dirigentes de varias institu-
ciones de la provincia de Sucumbíos.
24. Todavía es un resultado desigual a nivel de las regiones. Lago Agrio e Ibarra son las
que mayores avances demuestran en la negociación de convenios con instituciones
públicas y ONGs, lo que les permite acceder a recursos adicionales. Ello parece
sugerir la necesidad de mayores incentivos a los coordinadores regionales para que
desempeñen un papel más activo en este campo. Cf. FEPP, Informe Anual, 1997,
Quito, 1998, pá9.12 y 13. Thmbién entrevista con José Tonello.
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para tierras; para la producción y venta de plantas en viveros; se adquirió
la cooperativa Integración, que más tarde se transformaría en Cooperativa
Desarrollo de los Pueblos (CODESARROLLO)I !, se trabaja en el esta-
blecimiento de empresas para la construcción de viviendas y la dotación de
agua potable. Si bien buena parte de dichas empresas -con la posible
excepción de CAMARI- actúan como subcontratistas de los programas del
FEPP, en algunos casos venden productos o servicios a otros sectores. A
fines de 1998 el personal de estas empresas se autofinanciaba, a base de las
actividades, en un 97Vo. Actualmente el37Vo del personal total del FEPP se
autofinancia y se espera que con las nuevas empresas la proporción aumen-
te. Otro l9%o del personal financia su remuneración con recursos produci-
dos por el propio FEPP y sólo el44Vo del personal tiene contratos de tra-
bajo financiados con aportes de la cooperación externa, especialmente
internacional.
Esta tendencia a canalizar mayores recursos locales hacia el FEPP
incluye la movilización del ahorro rural local, favoreciendo el depósito de
dineros en las numerosas cajas de ahorro y cooperativas vinculadas a la
acción del Fondo, que permitieron al FEPP y a CODESARROLLO captar
más de 1'500.000 dólares en 1998 y atender retiros del orden de los
900.000 dólares. Si bien todo ese movimiento está aún ligado al programa
de crédito de la institución, que obliga a los campesinos a mantener como
ahorro una proporción del crédito solicitado, es de esperar que una vez que
la Cooperativa del FEPP funcione plenamente, pueda atraer ahorros adicio-
nales y no vinculados.
Se aspira a que en los próximos años se fortalezcan estas tendencias
hacia la racionalización del FEPP, su modernización como institución, el
uso de instrumentos más innovativos y la movilización de recursos locales
y nacionales. De ello dependerá, en buena medida, la sustentabilidad de la
institución en los años venideros.
La evolución cuantitativa
El recuento anterior requiere complementarse con un análisis cuanti-
tativo de la acción del FEPP respecto de la población atendida, el número
de organizaciones con las que trabaja, el número de créditos entregados,
etc. No obstante, resulta un esfuerzo difícil pues no existe un sistema de in-
formación bien organizado y estructurado, los indicadores para el monito-
reo no han sido muy precisos y se ha concedido insuficiente atención a la
evaluación cuantitativa. El FEPP se ha empeñado en subsanar estas caren-
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cias, pero todavía queda mucho por hacer.25 De ahí que una de las reco-
mendaciones más importantes de este trabajo sea la necesidad de que la
institución mejore sustancialmente sus sistemas de información, mónito-
reo, evaluación y sistematización. Es una condición insoslayable para un
manejo moderno, racional y transparente de cualquier ONG.
El indicador que ha recibido más seguimiento es el número de
créditos entregados, que refleja de una u otra manera el número de grupos
con los que el FEPP trabaja. A partir de varias fuentes ha sido posible re-
construir el número de créditos entregados anualmente por el Fondo y el de
Gráfico I
Número de Créditos Nuevos y Acumulados, 1g73-199g
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25. Sólo desde 1996 el FEPP produce una evaluación estadística que incluye información
sobre los logros de sus pdncipales programas. Adicionalmenté, desde jempre maneja
balances anuales, pero que no se relacionan todavía con el sistema de información só-
bre sus actividades. Hasta 1996 se producían informes incompletos, normalmente
asociados a los aniversarios de fuüdación.
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créditos activos acumulados, al menos desde 1984 (véase el Gráfico l).
Desde 1973, en que hay información, el FEPP ha entregado alrededor de
3.2O0 créditos, seguramente a unas 2.2N organizaciones rurales.
Aunque la información disponible no permite calcular el valor del
crédito asignado y el número de familias que efectivamente lo recibieron,
si se supuslera que el valor por crédito promedio es el de 1998, se podría
concluii que en los 25 años de real actividad del FEPP se canalizaron unos
13 millonés 500 mil dólares a unas 85.000 familias. Claro está que una re-
construcción más cuidadosa debería tener en cuenta los cambios en los
valores promedio del crédito, deflactarlos de acuerdo a la tasa de cambio y
el valor del dólar, y considerar que muchas organizaciones recibieron más
de un crédito.
El número de créditos sube moderadamente hasta 1984, cuando se
llega a entregar 58 créditos anuales. Sin embargo, es en e! nerí9-{o 1985-
19é0 en que órece aceleradamente. 1990 registra más de 250 créditos, cin-
co veces miis que en 1984. El número comienza a descender nuevamente
hasta el período 1995-1996, en que se sitúa en torno a los 100 cÉdito_s_p_o_r
año, con una clara tendencia a la baja. De hecho, en L997 y 1998 el FEPP
enfrentaba problemas en cuanto al manejo del crédito y disponía en bancos
de una cantidad considerable de recursos no utilizados, a consecuencia de
problemas del contexto económico que influyeron en las-oportunidades de
inversión de los pequeños productores, pero también de dificultades de co-
locación del crédito.2ó Enre los factores que explican esa situación está la
saturación del crédito en ciertas zonas, obstáculos para identificar proyec-
tos más rentables, la actitud poco "bancaria" del personal, etc. Sin embargo
en 1998 el número de préstamos otorgados aumenta significativamente
gracias a la apertura de nuevas líneas de crédito para la construcción de vi-
viendas y para la formación académica.
El programa de crédito para tierras que se ejecutó a inicios de los 90
impacta én ia evolución de lá cartera. Pese a que el número de créditos
nuévos baja, los créditos activos siguen creciendo: montos más altos y
plazos máé largos que aquellos a los que fueron concedidos inicialmente.
-En 
efecto. enlggi el número de créditos activos se acercó a 900 y en
1998 fue de 1.288.
26. José Tonello, "¿Cómo dinamizar la colocación de crédito por Parte del FEPP?",
Quito, FEPP, mimeo,9 de maYo de 1998.
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El Gráfico 2 muestra la colocación de proyectos de crédito por
provincias donde el FEPP ha actuado a través del tiempo. En sus 25 años
de actividad real, es en las regionales serranas de Cuenca (que incluye Loja
y Cañar como área de trabajo del FEPP) y Guaranda donde mayor impor-
tancia tuvo la actividad crediticia. El FEPP coloca en ellas el l8.4%o y el
15.8Vo, respectivamente, de todos los créditos. Le siguen Chimborazo (que
incluye Tungurahua en la actividad del FEPP) con el I3.8Vo; Esmeraldas,
en la costa ecuatoriana, con el 13.5Vo; e, Imbabura (incluye Carchi) con el
l3.4%o. Un tercer grupo de provincias está constituido por Sucumbíos
(7.8Vo), en el oriente, y Cotopaxi (7.67o), en la sierra.
Si se analizan los tres períodos para los que se hizo un corte: 1973-
1980, 1981-1989 y 1990-1998, el peso de la diversas provincias varía. En
sus inicios, la oficina central, Bolívar y Azuay constituyen el núcleo prin-
cipal: las tres congregan el 53.7Vo de toda la actividad del FEPP. En la
década de los 80 decrece la importancia de la oficina central, mientras que
Azuay, Chimborazo, Esmeraldas y Bolívar acumulan por sí solas el
Gráfico 2
FEPB Créditos por Regional por Períodos
1750
1500
1250
$ rooo
E
.=
z 750
500
250
0
! Esmeraldas
I cuay*
@ tugoegno
¡ GuEranda
B F¡obamba
$ cuerca
fr Latacunga
¡ tbarÉ
E cfftEt
1 981 -1 989
Períodos
1 973-1 980 1990-1999
3l
72)3%o de la actividad del FEPP. Durante el último período al grupo an-
terior de provincias se suma Imbabura, que se coloca en primer lugar, al re-
presentar el L9.9Vo de toda la actividad crediticia del FEPP.
J Resulta significativa la importancia que el FEPP otorga a las regiones
i campesinas del país: sierra centro-sur, costa norte y región amazónica. Di-
chas zonas albergan a una parte considerable de la población de campe-
sinos, pequeños productores, indígenas, artesanos y pescadores del país.
En efecto, estudios realizados por Gregory Knapp y recientemente actuali-
zados por Galo Ramón destacan el peso de la población indígena en las
provincias mencionadas, lo mismo que en Imbabura. Trabajos elaborados
sobre la base de los censos agropecuarios y las intervenciones del Instituto
Ecuatoriano de ReformaAgraria y Colonización (IERAC) en el país desta-
can igualmente la predominancia de los pequeños productores en esas
zonas.27
En cuanto a personal, el FEPP cuenta hoy en día (diciembre de 1998)
con282 funcionarios, de los cuales 91 están vinculados a las empresas y son
casi totalmente autofinanciados (97.8Vo), 18 trabajan en la sede central en
Quito y los restantes 173 en las oficinas regionales. Una encuesta realizada
respecto del perfil profesional de quienes trabajan en las oficinas regionales
revela que un 59Vo tiene profesión universitaria, un 3IVo alcanza un nivel
técnico y un lOVo ha terminado el colegio. Las profesiones predominantes
son las ciencias agronómicas, con un 36.6Vo y un promedio de casi seis en
cada oficina regional; los contables, con el 15.7Vo y un promedio de dos por
oficina; y, los sociólogos y economistas, con sn l2%o. Les siguen en impor-
tancia los profesores, los especialistas forestales y otros.
De acuerdo a los datos disponibles, el FEPP contaba con27 personas
a fines de los setenta, luego de 10 años de actividad. Para 1987 el número
se había incrementado a 61, para 1990 a IL2, en 1995 eran ya 153 y actual-
mente, como se mencionó, llegan a282. El crecimiento es un resultado de
la descentralización y del impulso a las empresas del FEPP. El peso rela-
tivo del personal en la oficina central ha disminuido con el transcurso del
27 . Calo Ramón: "Los Pueblos Indígenas y Negros del Ecuador", en Síntesis Socj¿l, No.
3, SIISE, mayo 1998. Manuel Chiriboga: "La Reforma Agraria ecuatoriana y los cam-
bios en la distribución de la propiedad agrícola 1974-1985", en Pierre Gondard, Juan
B. León y Paola Sylva: "Transformaciones agrarias en el Ecuador", Geografía básica
del Ecuador, Tomo V Geografía Agraria, Vol. l, Quito, CEDIG' 1988' p69.39-57.
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tiempo. El crecimiento del personal en las empresas es reciente y en buena
parte refleja la actual política de autofinanciamiento del FEPP.
En lo atinente al presupuesto del FEPP, resulta extremadamente di-
fícil reconstituir su evolución histórica desde su fundación en 1970. Sólo
disponemos del ejecutado para el período 1986-1998. Como puede obser-
varse en el gráfico siguiente, el presupuesto -expresado en dólares a la tasa
de cambio promedio anual- creció lentamente hasta 1990, para hacerlo sig-
nificativamente entre ese año y 1993, por el impacto del programa de tie-
rras. Entre 1993 y 1996 el presupuesto se mantiene en torno a los 5 millo-
nes de dólares, para crecer nuevamente hasta 1998, en que llega a casi l0
millones de dólares.28 En su mensaje por los 25 años de labores (1995), el
Director mencionaba que la institución estaba en capacidad de implemen-
tar presupuestos cercanos a los 5 millones de dólares y que el gasto fijo era,
en ese momento, de unos 3 mil millones de sucres anuales (aproximada-
mente 1.170.000 dólares).2e Los años siguientes le dieron la razón.
Gráfico 3
FEPP, hesupuesto Operacional por años, l98G 1998, Quito, 1998
José Tonello, ob. Cit., 1995
28.
29.
Presupuesto del FEPP en US dólares, 1986-1998
12000000
10000000
8000000
6000000
4000000
2000000
0
1986 1987 1988 1989 1990 1991 1995 1996 1997 1998
33
En los presupuestos coffespondientes a 1996,1997 y 1998 los ingre-
sos y gastos del FEPP son los que aparecen en el Cuadro 1. Como se puede
ver, en 1996 y 1997 los egresos se situaban en torno a los siete millones y
medio de dólares y el fondo de crédito a los cuatro millones. En cuanto a
los ingresos, estos provenían de contribuciones para programas (597o), in-
gresos de operación (28Vo) e ingresos financieros (9.9Vo).30 El ingreso de
las empresas representaba en 1997 un modesto I.SVo, pero permitía finan-
ciar una parte del personal, así como apoyar las actividades de las áreas, y
no requería de financiamientos externos. Este l.5%o es la contribución de
presupuesto v n"ulllH;"-* datos básicos(en dólares americanos)3l
(I) PRESUPUESTO
Ingresos
Egresos
Saldo
(2) BALANCES
Activos Totales
Pasivos Totales
Total Patrimonio
(3) FONDO DE CREDITO
7.622.328
7.472.402
t49.926
6.38 l .3 l7
398.907
5.982.4tO
3.7q3ñ
7.&7.985
7.492.389
155.59ó
7.200.245
t.545.258
5.654.987
3.467.853
8.9t5.622
8.668.009
247.613
6.973.O89
2.586.137
4.386.952
3.037.8s0
(l) Representa la suma del presupuesto de ingresos al 30 de Junio y 30 de Diciembre de cada año,
al tipo de cambio de esas fechas.
(2) El tipo de cambio es el del 30 de Diciembre de cada año.
(3) Conesponde al monto total de crédito al 30 de diciembre de cada año a ese tipo de cambio.
Fuente: Balances y pr€supuestos del FEPP para 199,6, 1997 y 1998.
Las contribuciones para programas representan el apoyo recibido de organismos de
cooperación.
Estás cifras se refieren solo a la actividad del FEPP a través de la oficina central y las
l0 oficinas regionales y no incluyen el presupuesto y el balance de las empresas.
30.
3r.
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las empresas a FEPP Fundación, después que estas han cubierto todos sus
gastos de operación y sus inversiones.
En lo concerniente a los egresos y tomando como referencia el año
1997, los apoyos específicos -que incluyen los no crediticios a los grupos
con los que se trabaja, la capacitación, etc.- significaban el4O.3Vo; las re-
muneraciones, el3l.8Vo; y, los gastos de funcionamiento -oficinas, movi-
lizacién y otros similares-, el l5.7%o. Los gastos en remuneraciones y fun-
cionamiento representaron el 27.SVo del gasto total (sin incluir el fondo de
crédito) en 1996y el3l.8%o en 1997. Si se incorpora en el gasto total el
fondo de crédito y el capital de trabajo, que constituyen parte de la opera-
ción del FEPP, en esos mismos años significaron el I6.7Vo y el2O.8Vo res-
pectivamente. Un gasto reducido para una organización no gubernamental,
si se considera, que la mayor parte del personal son técnicos que hacen tra-
bajo de campo y no administrativo.
Una última reflexión sobre la evolución del FEPP en sus más de 25
años de trabajo con grupos campesinos tiene que ver con el tipo de creci-
miento logrado. Michael Edwards y David Hume destacan cuatro vías de
crecimiento y aumento de escala en las ONGs: a) por vía de la colabo-
ración con el gobierno, b) por vía de la expansión operacional, c) por vía
de incidencia y lobby, d) por vía de apoyo a las iniciativas locales. Clara-
mente, el FEPP ha privilegiado las opciones b) y d), aunque con caracterís-
ticas diversas en cada períods.32
En los 80 e inicios de los 90, el FEPP buscó principalmente fortalecer
las capacidades sociopolíticas de las organizaciones de base mediante el
apoyo a la constitución de una red amplia de organizaciones de segundo
grado. Como se afirmó anteriormente, ello tuvo un efecto real en el creci-
miento del movimiento indígena y su capacidad política, lo que se puso de
manifiesto en los grandes levantamientos y movilizaciones de inicios de la
década y la imrpción de los indígenas como actores plenos de la política
ecuatoriana. Las actividades de crédito, capacitación y asesoramiento se
subordinaron claramente a esa finalidad. En cierta manera, la expansión se
realizí ampliando las operaciones a otras provincias y cantones, articulan-
do alianzas con sectores católicos, de otras iglesias y seglares
32. Michael Edwards y David Hume, "Concluding Comments", en: Michael Edwards y
David Hume: Making a Difference, NGOs and Development, London, Earthscan,
Save the Children Fund, 1993, p6g.212.
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comprometidos, entre otros mecanismos. El principal resultado de ese
esfuerzo fue indudablemente el encargo de responsabilizarse del programa
de tierras que le hicieran al FEPP la Conferencia Episcopal y el gobierno
nacional. Resultaría simplista catalogar de colaboración esa relación con el
gobierno.
Desde 1995 el tipo de crecimiento instrumentado por el FEPP ha
combinado las mismas modalidades [b) y d)], pero con diferencias de
contenido. Si la década de los 80 se caracterizó por la expansión opera-
cional vía un acento en el empoderamiento político de las comunidades por
medio de la capacitación y el apoyo a la consolidación de organizaciones
de segundo grado, en estos últimos años se ha hecho más hincapié en el
fortalecimiento económico de las comunidades y de sus capacidades y
habilidades, y en la creación de una base institucional en el campo. El apo-
yo a las empresas campesinas y su viabilidad en el mercado, la capaci-
tación profesional de jóvenes y la dotación de elementos básicos de bienes-
tar, son los mecanismos privilegiados. Es visible también en este período
una mayor colaboración con los gobiernos, como puede verse en los pro-
gramas de vivienda, de titulación de tierras y de desarrollo sustentable.
Sin embargo, una constante en la evolución del FEPP es la poca
atención que ha puesto en la necesidad de optar por la incidencia y lobby
ante el gobierno nacional y los gobiernos locales para influir en sus políti-
cas, programas y acciones. Un comportamiento que no deja de sorprender
viniendo de una organización con la cobertura, experiencia e importancia
del FEPP. Emprender esa modalidad de crecimiento supone, obviamente,
fortalecer la sistematización de las experiencias, el sistema de monitoreo e
información y la capacidad de análisis de la ONG. Por vocación, el FEPP
siempre privilegió su capacidad operacional por sobre la capacidad de in-
fluir políticamente. Es indudable que toda estrategia de crecimiento incide
en la relación con los grupos que se quiere atender y beneficiar. No obstan-
te, una actividad dirigida al campo de las políticas puede ser efectiva en tér-
minos de remover las causas que generan las condiciones de pobreza y li-
mitan las oportunidades de los pobres.
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Capítulo II
La pobreza rural
Un contexto difícil para la acciónl
El Ecuador es un país cuyo sector agropecuario desempeña un sig-
nificativo papel en la producción, el comercio exterior y el empleo. En
efecto, el sector representa en forma directa el I7.5Vo del PIB, pero si se lo
toma en forma ampliada, es decir incluyendo la agroindustria, la comercia-
lización y los servicios agropecuarios, se acerca al 3OVo. Bajo esa óptica,
es el sector más importante de la economía ecuatoriana. Las exportaciones
agropecuarias constituyen alrededor del SOVo del total, superando a las de
la actividad petrolera. En fin, alrededor de un tercio de la PEA encuentra
ocupación en la agricultura y un 40Vo de la población vive en las zonas
rurales del país.
Pese a su importancia, el sector agropecuario exhibe una tasa de cre-
cimiento menor que la que se podría esperar de un sector tan significativo:
crece a una tasa cercana a la del crecimiento de la población. La cifra re-
fleja, por un lado, problemas estructurales del sector, relacionados con la
forma-como se distribuyen los principales activos productivos y las opor-
tunidades de acceso a los recursos de la modernizaciín y, por otro, el
impacto reciente de las políticas públicas, particularmente macroeconómi-
cas, y la ausencia de políticas sectoriales significativas.
Estos factores generan situaciones de pobreza y exclusión, que no so-
lamente afectan al sector agropecuario y rural, sino al conjunto de la
l. Este capítulo se basa en un trabajo recientemente terminado por el autor, junto con
Lourdes Rodríguez, intitulado El Sector Agropecuario Ecuatoriano, tendencias y
desafíos, y realizado a solicitud del CONAM, en julio de 1998. La primera parte del
capítulo, en su versión original, fue en buena parte elaborado por Lourdes Rodríguez.
Se lo ha adaptado en relación al papel de las ONCs.
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economía y la sociedad ecuatorianas. En efecto, aproximadamente el50o/o
de los habitantes rurales ( I de cada 2) son pobres y un 22Vo están en situa-
ción de pobreza extrema. La incidencia de la pobreza rural es casi dos ve-
ces la de las zonas urbanas y la pobreza extrema lo es 2.2. En parte por ello,
la pobreza rural presiona sobre las tasas de migración hacia las ciudades y
aún hacia el exterior.
Se aspira con todo ello a una mejor comprensión tanto del contexto
en el que se desenvuelven las actividades del FEPP y que explica, en parte,
sus cambios organizacionales y programáticos, como de algunos de los de-
safíos que supone ese ámbito de acción.
Las políticas macroeconómicas
El desarrollo de Ecuador, como de buena parte de países de la región,
se ha caracterizado por la aplicación de políticas de estabilización econó-
mica y de programas de ajuste estructural parciales, incluyendo acciones
de desregulación y apertura económica. Estas políticas han sido un factor
decisivo en el desempeño del sector agropecuario, principalmente como
resultado de cambios introducidos en relación con tres variables: la tasa de
cambio, la tasa de interés y el nivel del gasto público (tanto general como
en el sector agropecuario).
Desde inicios de los 80 tiene lugar un proceso de liberalización de la
tasa de cambio, bajo una serie de modalidades que incluyen una combina-
ción de sucesivas y periódicas devaluaciones, mini devaluaciones progra-
madas, ancla cambiaria, flotación controlada y libre.2 Hasta inicios de
1999 se aplicó un sistema de flotación controlada, junto con uno de subasta
de divisas -que incluyó correcciones periódicas al piso y techo de la banda-
y, desde entonces, la libre flotación.
Esta política de devaluación y liberalización de la tasa de cambio
corresponde al proceso de reprimarización de la economía y fomento de las
exportaciones. De hecho, se ha producido un incremento significativo del
volumen de las exportaciones durante estos años que, sin embargo, se ha
visto contrarrestado por lacaídade los precios de algunos productos de ex-
portación.
2. Acosta, Alberto: "Ecuador: un país entre el ajuste y desajuste neoliberales", mimeo,
Quito,ILDIS, 1998.
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A partir de 1985 se inicia un proceso de liberalización de las tasas de
interés con la finalidad de obtener tasas reales positivas que limiten la sali-
da de capitales al exterior, estabilicen la tasa de cambio y atraigan inversio-
nes externas. Como resultado, se registran altas tasas de interés reales, es-
pecialmente a partir de 1992. Un componente importante del incremento
de las tasas de interés es el crecimiento inflacionario y el elevado spread
entre tasas de interés que mantiene el sistema financiero: la magnitud de la
brecha entre tasas activas y pasivas -que para enero de 1998 fluctuaba entre
28.13 y 18.77 puntos de acuerdo con el tipo de operación- refleja proble-
mas de altos costos operativos de las entidades financieras y una situación
de ineficiencia del sistema financiero ecuatoriano. Estos elementos confi-
guran una situación de altos costos financieros para el sector agropecuario
y especialmente para los pequeños y medianos productores, que no pueden
acceder a financiamientos con tasas de esta magnitud.
Uno de los problemas críticos de la economía ecuatoriana ha sido el
control del gasto público, dada su importancia para el comportamiento de
los precios de la economía. La política llevada adelante por los gobiernos
que se han sucedido en el poder desde lgS2haconsistido en el corte de los
gastos públicos, principalmente del gobierno central. Ello funcionó con
altibajos hasta 1994, en que el déficit osciló en tomo al -0.5Vo del PIB' De-
be destacarse que dicho esfuerzo no tuvo como correlato una mejora en el
sistema tributario. Sin embargo, desde 1995 el déficit ha crecido hasta su-
perar el 5.9Vo del PIB en 1998.
El gasto público en el sector agropecuario registra, desde 1980, una
tendencia a la baja, como parte de la disminución del gasto público total en
el Presupuesto General del Estado (PGE). Esta política guarda relación con
la secuencia de programas de ajuste que han priorizado la reducción del
déficit ñscal y el pago de la deuda externa. En seis años el gasto del gobier-
no orientado al sector agropecuario se redujo del4.O7o en 1991 aZ.l%o en
1996.3 La proporción del gasto público del sector agropecuario (GPSA)
respecto ¿el pm sectorial disminuyó del2l.7%o en 1980 al l7.OVo en 1991,4
lo que refleja una reducción signiñcativa de la inversión en el sector.
3. "La situación actual del sector agropecuario", documento de trabajo, fotocopia,
Quito, SICA-MAG, 1998.4. Ramos, Hugo y Flores, Rubén: Ecuador: "Análisis del gasto público sectorial durante
el periodo 1980 1991", Documento Técnico N" 50, IDEA, Quito, 1992.
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Es igualmente visible una reducción de la inversión pública en el
sector agropecuario y un incremento en los gastos corrientes. En 1997 la
inversión alcanzó los 17.5 millones de dólares. De ellos, el9I.4Vo se des-
tinó a infraestructura, fundamentalmente riego, el4.86Vo a modernización
de los servicios agropecuarios, un 290Vo a desarrollo rural sostenible y un
O.82Vo a investigación. De la inversión total, el 74.22Vo provino de la coo-
peración técnica o de préstamos externos.
Desde el punto de vista macroeconómico, la más seria limitación de
estas políticas es precisamente no haber alcanzado la estabilización econó-
mica. La situación actual y las perspectivas inmediatas no se muestran
alentadoras: la tasa de inflación para 1998 fue del 43.4Vo y aumentará
sensiblemente en 1999,la tasa de interés general activa superó el6O.5Vo en
diciembre de 1998, el déficit fiscal bordea el7Vo del PIB.5 el crecimiento
del PIB será casi nulo y el país vivirá los efectos del "fenómeno de El Ni-
ño", que han ocasionado pérdidas en el sector agropecuario similares a su
crecimiento en los últimos tres años.
Las políticas sectoriales
Las políticas para el sector agropecuario han estado sujetas a cam-
bios significativos en los últimos quince años. Cabe mencionar entre ellos:
l. Eliminación de los precios oficiales para los principales productos,
tanto al productor como al consumidor.2. Eliminación de la presencia estatal en la comercialización agrope-
cuaria y establecimiento para algunos productos del mecanismo de la
bolsa de productos agropecuarios.3. Reducción de los aranceles para la importación de productos e insu-
mos agropecuarios y promoción del libre comercio al interior de la
Comunidad Andina.
4. Ingreso del Ecuador a la Organización Mundial de Comercio(oMC).
5. Modificación de la legislación relativa a tierras y aguas con la
finalidad de promover el funcionamiento de mercados para dichos
recursos.
5. Aunque hay discrepancias entre varios analistas económicos y los voceros del gobier-
no saliente, que sostienen que el déficit fiscal no es mayor al 3,5Vo del PIB.
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6. Modificación del papel del INIAP y traslado de las competencias de
transferencia tecnológica al sector privado.
7. Disminución del papel del sector público en el campo del desarrollo
rural agropecuario y redefinición de sus objetivos hacia lo asis-
tencial.
8. Crisis del papel público en el financiamiento agropecuario y tenden-
cia a abandonar dicho campo.
9. Descentralización de la inversión pública en riego hacia corpora-
ciones regionales de desarrollo.
Los programas de Desarrollo Rural Integral (DRI)
La Subsecretaría de Desarrollo Rural Integral (SSDR), creada en
1984 apartir de la antigua SEDRI, es la institución rectora de todas las po-
líticas de desarrollo y alivio de la pobreza ntral en el Ecuador. Está encar-
gada de definir las estrategias y políticas para el Plan de Desarrollo Rural
Integral; identificar áreas prioritarias para la ejecución de programas; pro-
mover y gestionar la cooperación técnica y económica necesaria; y, dirigir,
supervisar y evaluar la aplicación de las políticas de desarrollo rural, sus
programas y proyectos.
Actualmente, la SSDR administra la ejecución de 25 programas y
proyectos DRI en distintas provincias del país, 12 de los cuales forman
parte del PRONADER, que ha localizado sus proyectos en tres regiones:
Sierra, estribaciones de la cordillera y Costa húmeda. Si bien la SSDR
atiende un ámbito sumamente importante de las políticas agropecuarias en
el país, su labor se realiza sin una adecuada coordinación con el Ministerio
de Agricultura, al cual está adscrita la Dirección Nacional de Desarrollo
Campesino que precisamente tiene entre sus funciones definir la política y
estrategia nacional para el desarrollo campesino, en coordinación con otras
instituciones del sector público agropecuario.
Las organizaciones gremiales y No Gubernamentales
en el sector agropecuario y rural
Organizaciones de productores
Organízaciones campesinas e indígenas. En el MAG están registra-
das 4.545 organizaciones de primer grado. Los grupos más importantes son
las comunas y las cooperativas. En cuanto a las organizaciones de segundo
grado (OSGs), hay 87 registros.
4l
Las organizaciones de productores campesinos tienen dos grandes
instancias que las agrupan: la Confederación de Nacionalidades Indígenas
del Ecuador (CONAIE) y la FENOC-I. La primera, constituida oficialmen-
te en 1986, representa a las nueve nacionalidades indígenas del Ecuador y
a cerca de 2.600 comunidades de base agrupadas en varias organizaciones
de segundo grado que tienen diversos nombres: organizaciones de segundo
grado, uniones, federaciones. Hay 2506 instancias de este tipo. Según esti-
maciones del Proyecto de Desarrollo de los Pueblos Indígenas y Négros del
Ecuador, la población indígena total del país es de aproximadamente
813.000 personas.
La CONAIE tiene tres regionales: la Confederación de Nacionalida-
des Indígenas de la AmazoníaEcuatoriana (CONFENIAE); el Ecuador Ru-
nacunapac Ricchrimui (ECUARUNARI), localizado en la Sierra; y, la
coordinación de organizaciones Indígenas de la costa Ecuatoriana(COICE). La FENOC, cuyos orígenes datan de inicios de la década de los
sesenta, se constituye en 1968 y está conformada por 14 uniones de carác-
ter zonal y provincial.
El significativo número de organizaciones campesinas y de pequeños
productores -afiliadas o no a las instancias nacionales mencionadas- que
existen en los cantones rurales del país constituyen un recurso importañte
para el sector. Muchas de ellas tienen, en forma directa o por medio de or-
ganizaciones especializadas, programas de asistencia té*nica, comercia-
lización, crédito y capacitación. Sin embargo, sólo un número limitado de
esos programas cuentan con soporte de las instituciones públicas.
Cámaras de Agricultura. Las Cámaras de Agricultura son entidadesjurídicas de carácter gremial, que agrupan a empresarios agrícolas, gana-
deros y, en algunas zonas, a campesinos y pequeños productores.T Existen
cuatro cámaras pertenecientes a cuatro zonas. Las Cámaras de la Iy IIIZo-
Debe considerarse que el FEPP mantiene relaciones con más de 60 OSGs.
Para un análisis detenido de los gremios agropecuarios, véase Flores, Rubén: Dlag-
nóstico de los gremios de productores agropecuctrios: Una propuesta de trabajo para
sufortalecimiento, Quito, MAG-PSA, 1998. Dicho autor concluye que "la situación
macroeconómica desfavorable, la falta de política sectorial, la politización de los di-
rigentes, el uso inadecuado de los fondos, la presencia de supuestos prductores, sien-
do en realidad comerciantes, la falta de credibilidad de sus dirigentes, la no prestación
6.
7.
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na se localizan en la Sierra y agrupan a empresarios agrícolas y pecuarios.
LaCámarade la II Zonapertenece a la Costa y reúne a pequeños y media-
nos productores. La Cámara de la IV Zonaestá integrada por pequeños y
medianos productores del Oriente.
Las Cámaras están a su vez estructuradas en Centros Agrícolas Can-
tonales, que son espacios de encuentro de los productores, pero también de
prestación de servicios como provisión de insumos, herramientas, maqui-
naria agrícola. No obstante, su fuerza, cobertura y capacidad varían de pro-
vincia a provincia.
Organizaciones Sociales de Desarrollo
Son entidades privadas sin fines de lucro, que en su mayoría prestan
servicios de apoyo a los pequeños productores rurales, en aspectos como
organización, capacitación y transferencia de tecnología agropecuaria, co--
mércialización y crédito, construcción de infraestructura y asistencia jurí-
dica. De acuerdo con el Directorio de Organizaciones Sociales de Desarro-
llo, las principales son: en Pichincha, FEPP, CESA, CAAP, CARE,
ECLOF, FUNOACnO, Fundación Esquel, MCCH; en Guayas, FEDESO'
CPR; en Azuay, CECCA, SENDAS, OFIS. Existen igualmente ONGs de
presencia regional en la Amazonía y en otras provincias del país.
Si bien resulta difícil hacer una apreciación de conjunto sobre las
ONGs, cabe destacar algunas características:
1. Son organizaciones fundadas en los últimos 15 años, aunque hay un
núcleo importante establecido en la década de los 6O y 7O, tal como
el FEPP.
2. Tienden a focalizar su acción entre grupos de bajos ingresos en el
campo, justamente aquellos donde la acción pública se ha reducido:
campesinos sin o con poca tierra, pequeños productores, mujeres ru-
rales e indígenas.
3. Si bien tienden a especializarse en unas pocas líneas de trabajo,
tienen una aproximación integral al tema del desarrollo.
de servicios a sus asociados, la falta de recursos económicos son los factores, que en-
tre otros, causan la disminución del ritmo de actividad de los gremios o su débil parti-
cipación en el contexto nacional", p. 55.
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4. Tienen costos bajos de operación en relación al sector privado y al
sector público, dado que en buena parte operan sobre la base de un
fuerte compromiso moral con la población que atienden.5. Privilegian metodologías participativas de trabajo, que combinan el
apoyo a las actividades socioeconómicas con el fortalecimiento de
los grupos pobres para que se tornen actores del desanollo.6. Como debilidades pueden mencionarse: su poca capacidad para sis-
tematizar sus actividades, su dependencia respecto de recursos exter-
nos y, por lo general, la ausencia de una perspectiva de mercado en
sus operaciones.
7. Tienden a desconfiar de los programas públicos y no siempre visua-
lizan la importancia de establecer relaciones estables de trabajo con
el Estado.
No existe cifras concretas del volumen de recursos que ellas invier-
ten en las áreas rurales y en desarrollo agropecuario. se estimaba que el
presupuesto anual de las oNGs ecuatorianas era, en los años 90, de unos
68.8 millones de dólares y que un 22vo se dirigía a acrividades de genera-
ción de ingresos. Ello permite suponer que canalizan a las zonas ruiales al
menos unos 15 millones de dólares por año.8
Una visién de conjunto
De lo anterior se desprende que en las zonas rurales y en el sector
agropecuario están presentes una diversidad de organizaciones de carácter
estatal y no gubernamental, que desarrollan actividades en diversos cam-
pos. No obstante, existen tareas en las cuales resulta imprescindible una
coordinación y trabajo conjunto con el sector público. Es el caso de la in-
vestigación y extensión agropecuaria, el financiamiento rural, la comer-
cialización y la conservación de los recursos naturales. La definición de
políticas y la ejecución de programas y proyectos en el sector agropecuario
deben generar niveles de coordinación y espacios de concertacibn éntre los
diferentes actores con la finalidad de superar el aislamiento en que actual-
mente se desarrollan algunos trabajos en los diversos ámbitos y construir
sistemas integrados de intervención en el agro.
8. Arcos, carlos y Palomeque, Edison: Del Mito al Debate, tas oNGs en el Ecuador,
Quito, Abya Yala, 1997.Igualmente, véase FUNDACRO-ODI, Tendencias Actuales y
Futuras de las Relaciones ONGs Estado en el Sector Agropecuario Ecuatoriano,
Quito, FL,NDAGRO, 1996.
M
En los últimos años el sistema institucional para el sector agropecua-
rio ha experimentado importantes transformaciones que pueden resumirse
en una reducción del papel del sector público en el fomento de la pro-
ducción agropecuaria y de la participación en los mercados de productos,
insumos y dinero para el sector. Ello ha supuesto, asimismo, una dismi-
nución en la generación y transferencia tecnológica, que ha tenido un
impacto serio en la productividad del sector. Al mismo tiempo, es visible
la presencia del sector público principalmente en el campo de la creación
de infraestructura de riego, por medio de organismos de desarrollo regio-
nales que dependen del gobierno central.
Si bien los últimos gobiernos han puesto el acento en la transición del
sector público hacia funciones más normativas y reguladoras, éstas son
todavía débiles toda vez que se carece de instrumentos vitales para su desa-
rrollo. No se cuenta con un sistema de información adecuado, no hay una
capacidad de regulación y promoción apropiadas del sector privado y los
recursos financieros y técnicos son insuficientes.
Es asimismo evidente la aparición de un sector privado de apoyo a la
actividad agropecuaria. Sin embargo, su desarrollo es parcial y diferencia-
do. Cubre parcialmente las necesidades del sector empresarial, pero no las
de los medianos y pequeños productores y, menos aún, las de minifundistas
y campesinos pobres. En relación a estos grupos se ha desarrollado un sec-
tor privado de finalidad pública, constituido por ONGs, organizaciones
campesinas de segundo grado y, en menor medida, programas de extensión
universitaria. No obstante, actúan en forma dispersa, muchas veces con
objetivos contradictorios, y no disponen de sistemas de respaldo público.
La evolución reciente del sector agropecuario
y su contribución al desarrollo económico
Crecimiento de la economía y del sector agropecuario
La economía ecuatoriana ha crecido en la última década a una tasa
promedio anual del 6.5Vo, mientras que el sector agropecuario lo ha hecho
aun 4.9Vo, revirtiendo la tendencia de los años ochenta en que éste último
creció más que la economía en su conjunto. Sin embargo, tanto la econo-
mía como la agricultura tendieron a reducir su crecimiento en los dos últi-
mos años, como resultado de factores políticos, del conflicto bélico de
1995 y, más recientemente, del impacto del fenómeno de El Niño.
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Si bien la agricultura creció, como se dijo, a una tasa importante en
los noventa lo hizo a una tasa menor que en los ochenta. El crecimiento ha
sido igualmente inestable, con una contracción en 1993, en que tuvo un de-
crecimiento. Otro se produjo en 1998 y se prevé uno para 1999.e Asimis-
mo, en 1998 se observa una desaceleración como resultado del fenómeno
de El Niño. En efecto. durante 1991 el sector creció a una tasa del 4.05Vo
y para 1998 se esperaba un crecimiento del 0.4Vo. Con seguridad dicha de-
saceleración solo se revertirá a partir del año 2001.10
El sector agropecuario gravita significativamente en la economía
ecuatoriana y su índice de crecimiento impacta directamente en el compor-
tamiento de la economía en su conjunto. Ello puede explicarse si se consi-
dera el peso y la contribución del sector a la economía, su importancia en
la generación de divisas y de empleo, los encadenamientos productivos que
tiene con otros sectores a los cuales vende o compra insumos.
En buena medida el crecimiento de la economía ecuatoriana sigue al
del sector agropecuario que en los últimos 10 años representó entre el
I6.5Vo y el 17 .SVo del PIB. Ello lo convierte en el sector más importante de
la economía ecuatoriana, por encima del manufacturero (líVo),los servi-
cios gubernamentales (l4%o) y el petróleo (l3.4Vo). Los datos revelan un
incremento en su peso relativo respecto del que tenía a hnes de los 70,
cuando representaba el I4Vo del total frente al lgvo del sector industrial.ll
Si analizamos el crecimiento del sector agropecuario considerando
sus principales subsectores, es visible el mayor crecimiento del subsector
banano, caféy cacao que en el período 1994-1997 crece a un promedio de
4.7Vo, pese a las fuertes fluctuaciones que experimenta por los cambios en
los precios internacionales y las políticas macroeconómicas y sectoriales.
Contrariamente, los sectores más vinculados al sector interno crecen a
tasas menores; 3.7Vo en el caso de otros productos agropecuarios y 2.7Vo el
subsector de producción.
9. Banco Mundial: Informe sobre el Desarrollo Mundial, Cuadro ll, p. 258,
Washington, 1997.
Banco Central del Ecuador, Información Estadística Mensual N" 1752, Boletín esta-
dístico, junio 1998.
Para marzo de 1999 el Banco Central del Ecuador calculó que el sector agropecuario
había crecido en 1998 enun -l.4Vo, petróleo en -3.3Vo, manufactura enO.47o, electri-
cidad en 2.lVo, construcción en 6Vo, comercio en O.9Vo y transporte en | .4Vo.
10.
ll.
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Gráfico I
El sector agropecuario es el principal generador de divisas para la
economía ecuatoriana. Tiene un peso mayor que el sector petrolero y esa
realidad se ha hecho más visible en los últimos años. Si para 1988 las ex-
portaciones agropecuarias representaban el 47.98Vo del total, en 1997
constituyeron el 56.91Vo. Ello refleja la expansión que registraron la pro-
ducción y exportación del banano, de los camarones, del atún, y de las ex-
portaciones tradicionales, pero también el crecimiento espectacular de las
exportaciones no tradicionales originadas en el sector agropecuario: flores,
jugos de frutas, hortalizas y una variedad de otros cultivos. Las exporta-
ciones agropecuarias desplazaron, pues, al petróleo como rubro básico ge-
nerador de divisas.
La canasta de nuevas exportaciones agúcolas incluye un variado nú-
mero de productos: flores, madera, fibra de abac6, tagua, tabaco; pero
también productos como el cardamomo, el pepino, la quinua, el aguacate,
el mango, etc. El crecimiento de las exportaciones de flores naturales es es-
pectacular: en 1988 alcanzaban un valor de 4 millones de dólares, pero
crecieron a 119 millones de dólares en 1991. En esa perspectiva resulta evi-
dente que el ajuste y la apertura económica produjeron una diversificación
de las exportaciones en general, y de las agropecuarias en particular.
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Empleo, salarios y productividad
El empleo en las zonas rurales se caracteriza por cuatro tendencias
simultáneas.
La disminución relativa de la PEA agropecuaria respecto de la de
otros sectores de la economía: se reduce en un 2O.3Vo en relación con
1974, que era del 46.2Vo y en un 7 .6Vo si se la compara con 1982, que
era del 33.5Vo. El empleo en el sector agropecuario representa el
25.9Vo de la PEA, algo mas de un millón de personas (1.174.000 en
1998 de acuerdo a proyecciones).
El empleo tuvo un cambio significativo ya que disminuyó el número
de asalariados del 38.5Vo al33.7Vo, al tiempo que creció el empleo
por cuenta propia y el número de trabajadores familiares no remu-
nerados.
El empleo se volvió más precario en las zonas rurales debido a que
aumentó el número de empleados temporales en relación con el
empleo permanente.
Finalmente, aumentó la tasa de participación, particularmente con el
ingreso significativo de las mujeres al empleo agropecuario y rural.
La situación de la tierra y la heterogeneidad
de la agricultura
La forma como se distribuyen la tierra y otros recursos críticos como
el agua tiene consecuencias en la organización de la actividad agrope-
cuaria, es decir en su finalidad, la intensidad en el uso de los factores pro-
ductivos, la importancia del trabajo familiar y el acceso a los insumos
básicos que demanda su modernización. Estudios realizados en los años
ochenta establecieron que el tamaño de la parcela repercutía en variables
como el valor bruto de la producción por hectárea, el rendimiento de la ma-
no de obra, el empleo generado, la intensidad en el uso de la mano de obra
y el nivel de utilización de insumos agropecuarios. Pusieron igualmente de
manifiesto que la disponibilidad media de tierra estaba relacionada no sola-
mente con el ingreso medio, sino también con su origen.l2
12. Vos, Rob: "El Modelo de Desarrollo y el Sector Agrícola en Ecuador, 1965- 1982", en
El Trimeste Económico, Vol. LII, No. 208, México, 1985, y Janvry, Alain de y
Glickman. Pablo: ob. cit.
3.
4.
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Según las conclusiones de dichos estudios los pequeños productores
generan más empleo por hectárea, aún cuando una parte deba considerarse
como subempleo; la disponibilidad de tierra parece ser un factor importan-
te en la determinación del rendimiento monetario por día trabajado; y, los
productores con menos de 5 hectáreas son ahorradores de divisas. Conclu-
yen también que las unidades con menos de dos hectáreas obtienen más del
55Vo de sus ingresos del trabajo asalariado, de la venta de artesanías y de
transferencias. l3
Sin embargo, los pequeños productores no constituyen un sector ho-
mogéneo. Es posible diferenciar entre aquellos con recursos suficientes y
los que no disponen de ellos, lo que a su vez repercute en la importancia
de los ingresos agropecuarios, la vinculación con los mercados agrícolas y
la actitud frente al cambio tecnológico. Aun más, es posible constatar la
existencia de grupos de campesinos con recursos suficientes que creciente-
mente persiguen objetivos de capitalización, por encima de las necesidades
de consumo de la unidad familiar.
En un estudio reciente Luciano Martínez, basándose en la encuesta
de hogares, propone diferenciar en el sector rural ecuatoriano cuatro tipos
de unidades familiares: un sector de campesinos sin tierra y asalariados
agrícolas que representan alrededor del 27Vo de los hogares; un sector de
campesinos minifundistas con recursos insuficientes, agricultores a tiempo
parcial que obtienen buena parte de sus ingresos por fuera del sector agro-
pecuario y que constituyen el 33Vo de los hogares rurales; un sector de
campesinos con recursos suficientes, que logran dar ocupación a su familia
y obtener ingresos adecuados, y que constituyen el 37Vo de los hogares; y,
finalmente, un 3Vo que coresponde a los productores claramente empre-
sariales.la
Si bien en los párrafos siguientes analizaremos algunas variables que
permiten comprender la diversidad de los pequeños productores agrope-
cuarios, es necesario destacar la existencia en el país de un segmento di-
námico de productores empresariales en rubros como lácteos, flores y fru-
tas en la sierra ecuatoriana y banano, atroz, maí2, palma africana, ganado
de carne, etc. en la costa y oriente. Si bien presentan diferencias, muchos
Ibid.
Martínez, L.: "Situación actual y perspectivas de la economía campesina", en Ecua-
dor Debate No.3l, Quito, CAAP, 1994.
13.
14.
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de ellos se caracterizan por buenos niveles tecnológicos, capacidades ge-
renciales, mecanismos de control de calidad, buenas prácticas salariales,
etc.ls En buena parte han logrado responder a un ambiente macroeconó-
mico favorable y a la existencia de mercados dinámicos, tecnologías y ca-
pacidades de gerencia.
Cuadro I
Tipología Básica de Hogares Rurales
Elaborado sobre la base de Luciano Martínez: "Situación actual y perspectivas de la economía
campesina", en Ecuador Debare No. 3l , I 994, CAAP, Quito.
Un análisis más detenido del segmento de pequeños productores po-
ne de manifiesto que el peso de la actividad agropecuaria en sus condicio-
nes de vida varía significativamente. En efecto, la encuesta sobre Condi-
ciones de Vida de 1995 demuestra que las unidades menores de tres hectá-
reas, tanto de la sierra como de la costa, obtienen entre el 4Vo y elAoclo de
sus ingresos en la finca, entre el lZ%o y el I9Vo como trabajadores agrícolas
y la diferencia, entre el6OVo y elSOVo, en actividades no agropecuarias. En
la costa el empleo como asalariados en la agricultura es más importante
15. Existen pocos estudios sobre estos sectores. Excepciones son el estudio de Borja y
Chiriboga sobre Empresarios lecheros en la sierra, mimeo, FAO, 1989; los estudios
de Larrea y otros: El Banano en Ecuador Quito, CEN-FLACSO, 1987; y, el trabajo
de Rafaef Ríos sobre productores camaroneros en Modemización de la Agricultura de
América Latina y el Caribe, San José, IICA, 1994.
Hogares sin tierra
Minifundistas
Pequeños productores
Medianos y grandes
255.255
3r0.420
342.2rO
27.1t5
27.3
33.2
36.6
2.9
43.4
51.5
Entre 33.8 y 39.9
0.0
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que en la sierra. Los ingresos agropecuarios tienden a crecer con el tamaño
de la finca.l6
Esos resultados son congruentes con los que encuentra una encuesta
aplicada a los campesinos beneficiarios del programa PRONADER en
1995. De acuerdo con dicha encuesta al menos el TOVo de los ingresos de
los productores con menos de dos hectáreas se originaban fuera de la par-
cela.lT Ello parece indicar que entre los pequeños productores los ingresos
agropecuarios perdieron peso respecto de 1982 y que aumentó la importan-
cia de los obtenidos al exterior de la parcela, es decir fuera del sector agro-
pecuario.
Estos sectores se diferencian también según el destino dado a la pro-
ducción. Si bien a nivel nacional el 50Vo de la producción agropecuaria se
vende en los mercados y sólo la diferencia se destina al autoconsumo o se
guarda como semilla, dichas proporciones varían de acuerdo al tamaño de
la finca familiar y a la región en que se localiza. Así, en la costa ecuatoriana
se comercializaelTOVo de la producción agrícola, mientras que en la sierra
el porcentaje alcanza el 4OVo entre los hogares pobres. Las unidades con
menos de una hectiárea comercializan un poco menos del 50Vo de la pro-
ducción, mientras que aquellas con más de 2.5 hectáreas destinan al mer-
cado por lo menos el60Vo. La encuesta de PRONADER señala cifras simi-
lares: la proporción comercializada alcanza el 5OVo en las unidades de
menos de 5 hectáreas y aumenta en las unidades mayores.
Aunque en proporciones diversas e independientemente del tamaño
de las fincas, los productos son transables exportables/importables o tran-
sables regionalmente.l8 Según un estudio de OFIAGRO basado en la en-
cuesta de Condiciones de Vida de 1995. en la costa el 68Vo de los rubros
productivos eran transables, en la sierra el 69Vo y en el oriente el99%o. En
la costa los pequeños productores generaban un 68Vo de productos transa-
16. La Intermediacién Financiera Rural en el Ecuador: el rol del FEPf, Quito, OFI-
AGRO, 1998.
17. Martínez, Luciano y Barril, Alex: Desafíos del desarrollo rural frente a la moder-
nización económica, Quito, IICA, 1995.
18. Se entiende por transables aquellos productos cuyos precios se establecen en el mer-
cado. En el caso de los exportables los precios se fijan en el mercado exterior a donde
se destinan principalmente y en el de los importables, se establecen en el mercado ex-
terior de donde son mayormente importados. Los precios de los transables regional-
mente se determinan en los mercados regionales.
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bles, mientras en la siena la proporción era del 6LVo Esas proporciones
aumentaban significativamente con el tamaño de la unidad.tg Ello parece
indicar que los productos de las fincas están fuertemente influidos por las
políticas macroeconómicas y sectoriales y sus impactos sobre los mercados.
Cuadro 2
Características de las fincas por tamaño entre campesinos
de las zonas PRONADBR (en porcentajes)
FUENTE: L. Mafínez y A. Barril: Desafíos del Desanollo Rural frente a la Modernización
Económica. 195, IICA, Quito.
Una información más detallada de los diversos estratos de produc-
tores puede encontrarse en la encuesta que llevó adelante el IICA en las
zonas PRONADER y que detecta una fuerte asociación entre el tamaño de
la finca y varias de sus características básicas -existencia o no de títulos de
propiedad, acceso a la tecnología y al crédito, para señalar solo las más
importantes- y la producción que en ella se realiza.
19. OFIAGRO, ob. cit. Véase igualmente Acosta, Mónica y Flood, J. David: "Reporte
Preliminar de la Pobreza Rural y su Relación con el Sector Agropecuario en los Hoga-
res del Ecuador - 1995", en M. Whittaker y otros: Políticas Agrariqs en eI Ecuador,
Documento No. 2, Quito, MAG PSA, 1998.
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Como se estableció con anterioridad, el acceso a la tierra determina
en buena medida la intensidad de la pobreza rural. La mayor parte de po-
bres rurales se encuentran entre los dos primeros grupos señalados por
Martínez: los campesinos sin tierra y los minifundistas con menos de dos
hectáreas. Ellos constituyen lo que puede considerarse como el sector de
pobreza estructural en el área rural ecuatoriana, lo que no quiere decir que
no existan pobres en el tercer segmento: los campesinos con recursos sufi-
cientes. No obstante ello guarda relación con el acceso a los recursos com-
plementarios que demanda la agricultura hoy en día -productivos y de
infraestructura, humanos y organizacionales-, la existencia o no de institu-
ciones y organizaciones que lo faciliten y el funcionamiento de los merca-
dos con los que están vinculados.
Las consideraciones anteriores tienen consecuencias para las políti-
cas públicas y la acción de las ONGs: toda vez que las condiciones de vida,
los ingresos y la actividad productiva de los dos primeros grupos sufren el
impaclo de las políticas sociales en general y del empleo en particular, su
meJoramiento depende de la aplicación de políticas dirigidas a lograr su
acceso a la tierra y a promover el desarrollo microregional local, incluso de
las actividades no agrícolas. Por el contrario, las condiciones del tercer gru-
po dependen del funcionamiento de los mercados agrícolas y la incidencia
que sobre ellos tienen las políticas macroeconómicas y sectoriales agrope-
cuarias, así como de programas de desarrollo rural con objetivos agrícolas.
Dicho de otro modo, sus condiciones están vinculadas a las políticas macro
y Sus efectos en los mercados agúcolas, a las características de los merca-
dos en que operan y a su eficiencia y competitividad.
La dinámica de la pobreza rural
A partir de datos del Instituto Nacional de Estadísticas y Censos
(INEC)-Banco Mundial, el Sistema Integrado de Indicadores Sociales del
Ecuador da cuenta de que para 1995 el 56Vo de la población ecuatoriana era
pobre y un2lvo indigente. La situación en las zonas rurales era aún más crí-
tica: el 75.8Vo eran pobres, es decir tenían insuficiencias en el consumo o
riesgos respecto de su satisfacción (línea de vulnerabilidad) y el33.9%o indi-
gentes, es decir no lograban satisfacer sus necesidades nutricionales básicas.
Las cifras para la población con residencia urbana eran 42.4Vo y l0.6Eo.2o
20. SIISE, "Pobreza y Desigualdad Social", en Síntesk social, No. l, noviembre 1997. Se
basa en la Encuesta de Condiciones de Vida de 1995.
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La situación de pobreza en las zonas rurales se mostraba uniforme en las
tres regiones geográficas del país, pero ligeramente más alta en la sierra
(77.7Vo) que en la costa (74.9Vo) y que en el oriente (69.9Vo).
un análisis más sistemático realizado por el Banco Mundial a parrir
de la Encuesta de condiciones de vida de 1994 y de varias medidas de po-
breza -incidencia, profundidad y severidad- concluye que las condiciones
son más críticas en las zonas rurales. Respecto de la incidencia, la pro-
porción de pobres rurales es del 47vo frente al25vo en las zonas urbanas;
en cuanto a la profundidad, del L5vo contra elTvo; y, en lo concerniente a
la severidad, del 7vo frente al3vo de las ciudades. Los pobres rurales repre-
sentan el59vo de todos los pobres del país. También la variación de la po-
breza en el ámbito geográfico es ilustrativa: oscila entre el 96vo y el45vo
en la mayoría de los cantones rurales, mientras que en los urbanos se sitúa
entre el 65Vo y el lOVo.
Las provincias más rurales de la sierra están fuertemente afectadas
por la pobreza. En Loja ésta alcanza el 84Vo, en Chimborazo el 8l%o, en
cotopaxi elSovo, en Imbabura y carchi el79vo. La situación es igualmente
crítica en todas las provincias amazónicas, donde la pobreza oicila entre
9l.5vo y 82.3vo. También alcanza altos porcentajes en las zonas rurales de
Esmeraldas, Manabí, Guayas y Los Ríos. La pobreza es mayor donde se
producen situaciones de erosión, deforestación y desertificación, es decir
en zonas con crisis ecológicas importantes, e igualmente allí donde la po-
blación, principalmente indígena, tiene problemas de acceso al crédito, la
tecnología y el riego.2l
Ser pobre en las zonas rurales del Ecuador significa disponer de po-
cos bienes de consumo duradero, vivir en casas precarias y pequeñas, pero
sobre todo tener menores oportunidades de educarse -el94%o de los pobres
rurales no han sobrepasado la educación primaria-, encontrarse más aleja-
do de los centros de salud y sufrir de enfermedades que no son tratadas
adecuadamente, además de sufrir generalmente de desnutrición, bajo di-
versas formas. También está asociada a la pobreza la condición de mujer,
especialmente entre aquellas que son jefes de hogar.
Los pobres rurales son en general campesinos sin o con poca tierra,
normalmente de baja calidad, muchas veces erosionada; con bajos niveles
21 . Lanea, Carlos y otros: la Geografía de la Pobreza en el Ecuador, Quito, Secretaría
Técnica del frente Social. 1996.
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de educación en la familia y con limitado acceso a empleos no agrícolas;
sino con poca agua para regadío y generalmente con limitado acceso a in-
fraestructura productiva y social: carreteras, centros de acopio, centros de
salud, etc. A nivel regional la pobreza se asocia con variables específicas:
en la costa rural es característica entre campesinos que practican el auto-
consumo y que producen cacao; mientras que en la sierra se asocia con el
hecho de ser indígena, con la producción de maíz suave y la falta de acceso
a asistencia técnica.22
Cuadro 3
Pobreza en Ecuador en 1994: Resumen de Medidas
Incidencia es la proporción de la población que es pobre en relación a una canasta mensual de
consumo; la profundidad es medida por el indicador Foster Geer Thorbeck, FGT, que es el cuadrado
de la distancia entre el gasto de los pobres y la línea de pobreza sobre la base l; la severidad es me-
dida con la misma medida FCT sobre la base de 2. La línea de pobreza es de 45.466 sucres men-
suales y la de vulnerabilidad de 60.371 sucres. La canasta alimenticia básica está calculada sobre
2.237 calorías. Valores de 1994.
FUENTE: world Bank, Ecuador Poverty Report, vol II, washington 1995, sobre la base de la
Encuesta de Condiciones de Vida de 1994.
22. World Bank: Ecuador Poverry Report, Vol. II.
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Son características centrales de los campesinos pobres el mul-
tiempleo y la obtención de ingresos en varias actividades, la participación
simultánea en la generación de ingresos de varios miembros de la familia
y en forma creciente de las mujeres, y la migración temporal (nacional y,
en ciertas regiones, internacional).
Los campesinos y pequeños productores logran ahorros reducidos de
sus actividades agropecuarias e incluso de sus salarios. Un buen indicador
de ello es la disponibilidad de animales, un mecanismo tradicional de aho-
rro campesino. Los pobres rurales tienen en promedio 4.2 animales mayo-
res, frente a7.7 de las familias rurales no pobres. La encuesta de PRONA-
DER establece adicionalmente que la proporción de animales varía según
el tamaño del predio.
La situación de la educación en las áreas rurales es particularmente
grave, sobre todo por su incidencia en la pobreza y en las oportunidades de
los campesinos pobies para beneficiarse de la modernización. Diversos es-
tudios han establecido que la educación es la variable individual más
importante para explicar el cambio técnico en la agricultura.23 La pobla-
ción rural ecuatoriana en general, y la pobre en particular, presenta mayo-
res niveles de analfabetismo, una tasa de matrícula menor en el ámbito
primario y sobre todo a nivel secundario, y una más baja esperanza de vida
escolar, es decir un número de años más reducido de permanencia en la es-
cuela del que se espera. Una buena parte de los niños rurales frecuentan es-
cuelas unidocentes y de un solo grado.
Los niños y niñas rurales obtienen menores resultados en materias
básicas como castellano y matemáticas. El analfabetismo funcional es
también más alto. En 1995 alcanzaba los siguientes índices entre la po-
blación de las áreas rurales de la costa y de la sierra:32.7voy 37.l%o frente
a I2.68Vo y I0.04Vo en las ciudades, respectivamente. El analfabetismo
funcional supone dihcultades para entender lo que se lee, hacerse com-
prender por escrito o realizar operaciones matemáticas simples. Como bien
se ha señalado, a su vez todo esto torna difícil la utilización de los insumos
convencionales y aun de muchos de los alternativos.
23. Figueroa, Adolfo: Productividad y Educación en la Agricultura Campesina de Améri'
ca Latina. Río de Janeiro, ECIEL, 1986.
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Algunas conclusiones
Desde que Monseñor Cándido Rada estableció el FEPP en l9?0, el
Ecuador ha experimentado cambios significativos en el modelo de desa-
rrollo, en el sistema político y respecto de los actores del sector rural. Al
menos cinco han incidido significativamente en las actividades del FEpp:
a) el cambio de un modelo de desarrollo basado en un papel interventor
activo que el Estado ejercía mediante regulaciones y controles y a
través de las empresas que manejaba, a un modelo en el que se asigna
al mercado el papel primordial en el crecimiento económico y se li-
mita el del Estado a uno normativo y subsidiario;b) el tránsito de una economía relativamente cerrada y protegida frente
al mercado exterior, hacia una economía integrada á ese mercado y
que prioriza el sector externo;
c) el paso de un modelo que buscaba asegurar la redistribución de acti-
vos y de ingresos por medio del gasto público y la intervención en
los mercados de bienes y recursos, a uno que se limita a lo social,
principalmente la educación y la salud;d) el cambio de una economí¿ que asignaba a los pequeños productores
un papel en el abastecimiento agropecuario y alimentició en el mer-
cado interno, a una que limita su acción a políticas compensatorias y
carece de una política diferenciada hacia ese sector; ¡e) los cambios mencionados no han logrado reducir la pobreza que
caracteiza al sector rural y a una parte significativa de la población
ecuatoriana. Por el contrario en los últimos años el número de pobres
se ha incrementado.
Al tenor de esas transiciones, el FEPP ha modificado su papel y sus
actividades:
l. Si antes buscó. fortalecer la capacidad de presión de las organiza-
ciones campesinas para que el Estado responda a sus neceJidades,
hoy pone el acento en el fortalecimiento dela capacidad de esas mis-
mas organizaciones para generar sus ingresos y resolver sus pro-
blemas.
2. El FPP| ¡a pasado de hacer de la política de capacitación el eje de
su relación con los campesinos, a privilegiar la potenciación erñpre-
sarial de los campesinos.3. Respecto de las relaciones económicas con los campesinos, el FEpp
ha transitado de una que se basaba en regras est¿blés y permanentes
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-incluso respecto de las tasas de interés y los plazos-, a una relación
en que dichas reglas se ajustan en función de los altibajos del merca-
do, pese a que se mantienen ciertos subsidios.
4. En óuanto a los proyectos productivos, el FEPP ha reemplazado la
línea de acción que privilegiaba el abastecimiento al mercado interno
y los sectores pópulares, por una que busca ganntizar la viabilidad
de los proyectos en relación a los mercados, incluyendo los externos.
5. El FEpP ha cambiado una propuesta totalmente agropecuaria de de-
sarrollo por una que combina lo agrícola con fuertes componentes no
agrícolas, incluyendo actividades hacia adelante y atrás del sector
agropecu¿rno como no agropecuarias, tanto productivas, como de
servicios.
6. En esa perspectiva, el FEPP desempeña también un papel extremada-
mente iignificativo en la redistribución de la tierra y la construcción
y acceso-de los campesinos a infraestructura productiva, en un con-
texto en que esos programas y acciones públicas desaparecen o pier-
den importancia.
Esto último ha llevado al FEPP a conceder mayor importancia en sus
actividades a la viabilidad económica y de mercado de los proyectos y' por
ende, al desarrollo de las capacidades de los campesinos para desenvol-
verse en ese contexto. Ello há supuesto la necesidad de realizar un segui-
miento más preciso del funcionamiento de los mercados, d9 poner atención
a la competiiividad de la producción campesina y de fonalecer las organi-
zaciones económicas de los campesinos.
cabe pensar que la evolución del FEPP hacia una organización que
maneja un óonjunto de acciones relativamente diferenciadas en cuanto a
crédiio, capaciiación, apoyo técnico, etc. constituye, de hecho, una forma
de reconoc-er la heterogéneidad de los campesinos y pequeños productores.
Aún más, la diferenciáción entre el FEPP-fundación y el FEPP-eqqrJlT
(Cooperativa Desarrollo de los Pueblos, CAMARI, IMPREFEPR
Ácue¡epP, PROTIERRAS, FEPP Construcciones) es una forma de
adaptarse a la necesidad de diseñar políticas diferenciadas.
Por último, en estos tiempos de ajuste ecoruámico y apertura, el FEPP
ha debido repensar su propia organización y gestión, incluso la financiera'
Bajo esa ópfica, ha brégaáo poi un_a gestión más eficiente y- sostenible y
poi uutonüttciar parciilmen-te su funcionamiento a través de sus activi-
dades empresariales.
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Capítulo III
Los programas del FEPP
Cobertura y principales líneas de acción
El FEPP ha definido su misión como el servicio a los grupos pobres
de las zonas rurales del Ecuador, las poblaciones indígenas, las afróecua-
torianas, las mujeres pobres. un modo idóneo de evaluar si la misión se
cumple es confrontarla con la cobertura que logran las acciones. ¿Llega el
FEPPa los grupos más pobres del campo? ¿Trabaja efectivamente allíáon-
de se encuentran los más pobres? ¿Demuestra su acción una particular fo-
calización en las poblaciones indígenas, afroecuatorianas y eñ las mujeres
campesinas pobres?
Cobertura 1996-19982
las estadísticas hablan por sí solas
En 1998 el FEPP atendía, por medio de todos sus programas, a
41.212 familias campesinas, 22.388 en forma directa y 18.824 en-forma in-
directa.r Ello equivale a unas 206 mil personas -5.óvo de la población
considerada como rural paraese año- y al48.l7vo de la población que vive
en las parroquias donde el Fondo desarrolla sus activi-dades. En'1996la
acción del FEPP-fundación beneficiaba a 19.846 familias v 5.g40 adicio-
nales se vinculaban a la acción de sus empresas, principalmánte CAMARI.
La comparación de estos indicadores permite viiualizar el crecimiento de
la cobertura del FEPP.
l. Se entiende por atención-indirecta.la que presta a familias que llevan sus productos a
los centros-de acopio de las organizaciones con las que trabaja el FEPp, a los benefi-
ciarios de las obras de infraestructura, de las instituciones dnancieras locales, de la
asistencia técnica, de capacitación y provisión de insumos, proveedores de las tiendasy empresas del FEPP, etc. Directa, por el contrario, aquella que se presta a quienes sebenefician del sistema de crédito y capacitación del Filpp.
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El FEPP trabaja en 2O de las 22 provincias del país (no opera en las
provincias de Galápagos y de El Oro), en 77 de los más de 175 cantones
rurales que tiene el Ecuador hoy en día y en 182 de las772 parroquias rura-
les y semi urbanas. No existe a nivel nacional una organización no guber-
namental de desarrollo rural con una cobertura territorial semejante.
Si comparamos la población atendida con la población rural pobre -
que es un 47Vo de toda la población rural, según la Encuesta de Condicio-
nes de Vida (ECV) trabajada por el Banco Mundial en 1994-, el FEPP llega
con sus programas al 6.43Vo de los pobres rurales del país, un porcentaje
nada despreciable, aún si se lo compara con programas gubernamentales
como el Desarrollo Rural y el FISE. Los programas de Desarrollo Rural,
PRONADER, DRI Patacocha, Cañar, Saraguro y Cotacachi beneficiaban
conjuntamente a 204.800 personas, sobre la base de una canalización sig-
nificativa de recursos. Con un presupuesto menor, el FEPP llega a la misma
cantidad de población, con una cobertura territorial mayor.
Si bien el FEPP no tiene un sistema de registro socioeconómico de
las familias atendidas que permita estimar con alguna precisión si efecti-
vamente trabaja con la población rural pobre, es posible hacer una inferen-
cia a partir de la localización territorial de la actividad que desarrolla. En
otras palabras, si la ONG concentra su trabajo en las parroquias rurales más
pobres del país y si en ellas atiende a población que se dedica a la agricul-
iura, a la péqueña ganadería, a la artesanía, que dispone de poca o ninguna
tierra, se puede deducir que trabaja con los pobres rurales del Ecuador.
En el Gráfico I se presentan las parroquias rurales ecuatorianas y
aquellas atendidas por el FEPP, ordenadas según índices de pobreza e indi-
géncia: las parroquias situadas en el decil I son las que_tienen menor inci-
áencia, con^trariamente a las que aparecen en el decil 10.2
El Cuadro refleja claramente que el FEPP concentra su trabajo 9n lal
parroquias rurales más pobres y con mayoles niveles de indigencia del
país. Las que se sitúan eñ los deciles 8, 9 y 19 9lt¡9igencia representan el
i7.6Eo, mi^entras que aquellas donde trabaja el FEPP y que se sitúan en los
2. Se ha utilizado como base para el estudio el trabajo de Carlos Larrea J. Andrade' W.
Brborich, D. Jarrín y C. Re-ed: La Geografía de la Pobreza en el Ecuado6 Quito, Se-
cretaría Técnica dei Frente Social, t990. nicho trabajo hace proyecciones de la En-
cuesta de Condiciones de Vida de 1994 y el Censo de 1990'
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mismos deciles equivalen al 54.8Vo. [,os porcentajes de las parroquias
situadas en los mismos deciles de pobreza son del 40.37o y del59.6Vo, res-
pectivamente. Cabe señalar, como lo destaca Liisa Nonh en otro capítulo
de este libro, que las formas de inserción en algunas zonas pasa por un
trabajo que ha supuesto alianzas con los grupos de poder locales.
Gráfico I
El FEPP trabaja con la población rural cuya ocupación principal es la
agricultura o la ganadería, que posee o tiene acceso a cantidades limitadas
de tierra o que se dedica a la artesanía, ala pequeña industria agropecuaria
o a proveer servicios a la población rural. De acuerdo a la información que
se presenta en el capítulo correspondiente al programa de tierras del FEPP,
aquellos campesinos y pequeños productores con hasta 2.5 hectáreas de
tierra tienden a ser pobres. Si bien no disponemos de información sobre el
acceso a la tierra de los beneficiarios del FEPP, las observaciones realiza-
das confirmarían que responden a esas características.
Otro indicador de la cobertura del FEPP tiene que ver con las condi-
ciones predominantes en las zonas donde trabaja. En 1989 y en 1993 pro-
pusimos con Carlos Varela y Renato Landín una tipología de cantones
Parroquias Rurales del Eeuador atendidas por el
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rurales del país, sobre la base del análisis multivariado de un conjunto de
indicadores que incluyen ingresos rurales, tipo y rama de empleo, propor-
ción de empleados asimilables a los campesinos, índices de pobreza, etc.
Ello permitió identificar nueve tipos de cantones rurales: campesinos po-
bres, cantones amazónicos de frontera agrícola, cantones insulares, canto-
nes urbanos, cantones minifundistas y actividad artesanal, cantones campe-
sinos minifundistas, cantones empresariales agropecuarios, cantones de
mediana propiedad consolidada y cantones no clasificados.3
A partir de esta clasificación y de un análisis del área donde el FEPP
realizaun trabajo significativo a nivel cantonal (trabajo en dos o más pano-
quias) se desprende que la institución concentra su acción en cantones de
campesinos pobres (5 casos); amazónicos (6); minifundistas y de activi-
dad artesanal (4); y, cantones campesinos minifundistas (9). El FEPP no
tiene presencia en los otros tipos de cantones. Esto parece confirmar que
en términos agregados el FEPP no sólo trabaja en las parroquias de mayor
pobreza, sino en aquellas donde viven campesinos pobres, con poca tierra,
que combinan la actividad agrícola o ganadera con el trabajo asalariado o
con la artesanía.
Una proporción importante de esa población es indígena o afro-
ecuatoriana, condición asociada a la pobreza en las zonas rurales. Pese a no
existir información sobre la etnicidad de la población atendida por el FEPP,
sí la hay sobre aquella que predomina en las organizaciones de base con las
que trabaja. El Cuadro I recoge los datos de género y etnicidad pertinentes
y de él se desprende que las organizaciones indígenas, afroecuatorianas y
étnicamente mixtas constituyen el44.57o de las atendidas, una proporción
considerable si consideramos que esos sectores no representan sino el
I5.3Vo de la población rural del país.a
Otra característica demográfica asociada a la pobreza es el género:
las mujeres tienden a ser más pobres que los hombres, están vinculadas a
la economía doméstica y de autoconsumo y participan poco en la toma de
decisiones. En este campo el FEPP no exhibe resultados significativos. De
Chiriboga, Manuel; Landín, Renato; y, Varela, Carlos: lns Cimientos de una Nueva
sociedad: campesinos, cantones y desarrollo, Quito, MBS-IICA, 1989 Chiriboga'
Manuel; Landín, Renato; y, Varela, Carlos: Indicadores Rurales para el Desarrollo
Rural, Quito, IICA, 1993.
Galo Ramón encuentra que dicha población alcanza las 813.500 personas, es decir un
número cercano al de la población rural (SIISE No. 3, Quito' 1998).
J,
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acuerdo a la encuesta aplicada, sólo el9.6Vo de las organizaciones con las
que trabaja están constituidas exclusivamente po-r mujeres y en un 24Vo de
órganizaóiones mixtas hay mujeres dirigentes.s Si bien el FEIP pugge
exiibir mejores logros en algunos de sus programas como el de formación
profesionai (34.5E; son mujeres), becas (427o) y el de empresas, e incluso
algunos resultados espectaculares, como en el Centro de Bordados en
Cúenca, es un campo dbnde debe mejorar su trabajo. Como menciona Liisa
North, hay una fuerte correlación entre el éxito de programas de desarrollo
y la participación de las mujeres.
Cuadro I
Características de las Organizaciones de Base atendidas por el FEPP
(encuesta)
FUENTE: Encuesta aplicada a una muestra de organizaciones vinculadas a las
oficinas Regionales del FEPP. El número de organizaciones atendidas es mayor.
5. De acuerdo al informe anual de 1998 los grupos de mujeres representaban el l87o,un
porcentaje bastante mayor. El dato sobre dirigentes ry9¡er91^v]ene_ de dicho informe.
lpepp, Informe Anual de Actividades 1998, Quito, FEPR 1999' pág. l3).
74.7
10.4
9.6
5.3
Mixtas
Solo hombres
Solo mujeres
Sin Información sobre género
467
65
60
33
38.3
5.9
53.3
0.3
2.2
Indígenas
Afroecuatorianas
Mestizas
Mixtas
Sin información sobre etnicidad
239
37
333
2
l4
63
Los programas det FEPP
En 1997 el informe anual del FEPPmencionaba 6 grandes programas
institucionales: promoción organizativa, capacitación profesional de jóve-
nes, creación de infraestructura productiva y de servicios, forestación y re-
forestación, desarrollo de mercados financieros rurales y construcción de
vivienda. A ellos se deben añadir otros tres: apoyo a la adquisición y lega-
lización de tierras, crédito y emergencias por el fenómeno de El Niño. En
total, se trata de 9 grandes programas, que concentran hasta la actualidad
la actividad del FEPP.
Si bien no es posible cuantificar el peso de cada programa en la acti-
vidad del FEPP, en el Gráfico 2 se intenta hacer una aproximación a partir
de las contribuciones externas que recibe la institución. obviamenté, los
programas regionales son los que mayor apoyo externo reciben, aunque
éste tiende a disminuir en peso para 1998. Le siguen en importancia los
programas de emergencias -lo que se explica por el terremoto en Cotopaxi
y el fenómeno de El Niño-,los de vivienda, construcción de infraestruCtura
Gráfico 2
Fuente: FEPP, Balances 1997 y Presupuesto de Operación, primer semestre, t998
Con-tribuciones externas al FEPP
por grandes programas, 1997-1998
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productiva y social, capacitación, apoyo a las organizaciones económicas
en el campo, desanollo local, tierras y agricultura sostenible y forestación.
Cabe señalar que los programas de apoyo a los sistemas financieros rurales
y el de crédito se encuentran incluidos en los regionales y en muchos de los
sectoriales (tierras, vivienda, agricultura) así como en los propios recursos
del FEPP.
Aunque no existe información detallada en torno a la cobertura po-
blacional de los programas mencionados, en el Cuadro 2 se incluyen datos
sobre algunos de los principales logros de la organización en l99l y, cuan-
do se dispone de cifras, de la cobertura poblacional de cada uno. Sobre-
salen los programas de infraestructura productiva y social, los de foresta-
ción y desarrollo sostenible de la agricultura, la actividad delegalización y
titulación de tierras, el apoyo a la constitución y legalización de organiza-
ciones campesinas, empresas campesinas y cajas y cooperativas de ahorro
y crédito rural.
Muchas de estas actividades son nuevas para una organización que
hasta fines de los ochenta concentraba Su trabajo en el manejo de fondos
rotativos de crédito y la capacitación socioorganizativa, y concedía poca
atención a acciones de apoyo al bienestar de las familias, a la construcción
de infraestructura productiva o a la capacitación profesional. La incursión
reciente en estos campos le ha permitido al FEPP responder a una demanda
de la población rural en momentos en que el Estado ha reducido su activi-
dad en el campo de la inversión en infraestructura social, canalizar recursos
adicionales a las zonas rurales y fortalecer su situación financiera, acce-
diendo a nuevos recursos que hasta hace poco estaban fuera de su alcance.
A continuación se analizarán brevemente aquellos programas que no
se abordan en los capítulos posteriores.
1. Construcción de vivienda e infraestructura social
Los programas de construcción de vivienda son de reciente data. Se
iniciaron con la intervención realizada en la provincia de Cotopaxi a raíz
del violento sismo de marzo de 1996. Con apoyo de la Conferencia
Episcopal Ecuatoriana, del Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda
(MIDUVI) y de Misereor, entre otras instituciones, el FEPP construye en
poco tiempo 588 casas nuevas y ayuda en la reparación de 851 viviendas,
beneficiando a un total de 1.439 familias. A raíz de esa experiencia, el
FEPP negoció un convenio adicional con la Conferencia Episcopal y el
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MIDUVI para ampliar el programa a nivel nacional: se propuso construir
450 casas en las zonas rurales de seis provincias del país: Azuay, Bolívar,
Sucumbíos. Cotopaxi, Imbabura y Chimborazo.Para fines de 1997 estaban
en construcción273 viviendas. a mediados de 1998 se construían 337 casas
y otras 113 estaban por iniciarse. En septiembre de 1998 FEPP Cons-
trucciones asumió el compromiso de construir otras 500 casas contando
con recursos del Plan Esperanza, implementado por la CEE y financiado
por la CAF. A finales del año, el FEPP firmó un nuevo convenio con el
MIDUVI para construir mil casas adicionales y estaba en proceso de
constituir una empresa especializada en este campo.
La metodología utilizada en los convenios con el MIDUVI prevé la
construcción de casas de 36 o 42 metros cuadrados a un costo aproximado
de 15 millones de sucres (alrededor de 1.300 dólares). El gobierno otorga
un subsidio de 5 millones de sucres (unos 420 dólares) y la diferencia (10
millones en promedio) debe ser aportada por la familia, mediante dinero en
efectivo, trabajo o materiales y la contratación de un crédito con el FEPP.
Las familias son norrnalmente seleccionadas por la organización y el FEPP
se encarga de la construcción, contratando mano de obra local, muchas ve-
ces capacitada por la misma ONG, que también se encarga de la adquisi-
ción de los materiales. La supervisión es realizada por un ingeniero de
planta de FEPP Construcciones.
Las observaciones realizadas en la provincia de Sucumbíos y en
Azuay permitieron constatar que dicho programa estaba beneficiando a
grupos pobres, pero en situación relativamente favorable: artesanos, pe-
queños ganaderos, comerciantes de giro reducido, etc. En muchos casos el
apoyo del FEPP les permitía complementar sus reducidos excedentes para
la construcción de una casa, que tenderá posteriormente a ampliarse. De
hecho, la mayoría de familias planeaban ampliar sus casas en el corto plazo
y algunas habían incluido en la construcción facilidades para hacerlo en
forma inmediata.
El programa de vivienda se complementa con el apoyo a la cons-
trucción de instalaciones de agua potable en varias comunidades. Dicha
actividad tiene antecedentes algo más lejanos. En efecto, fue precisamente
una de las realizaciones más importantes del FEPP en la antigua área de
Cacha. En 1996 construyó 29 instalaciones de ese tipo, favoreciendo a
1513 familias y, como se menciona en el cuadro, en 1997 se construyeron
otras 20, que sirven a 1685 familias. A fines de ese año estaban en cons-
trucción cuatro instalaciones adicionales que habrían de beneficiar a 225
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familias más. Es en Imbabura, Bolívar, Cotopaxi y Chimborazo donde esta
actividad recibe mayor dedicación.
Para llevar adelante estos programas se movilizaron recursos especí-
ficos de organizaciones solidarias como VIC -que apoya al FEPP para do-
tar de agua potable a 2000 familias- y, en algunos casos de los gobiernos
locales, además de muchos de los donantes tradicionales del Fondo.
2. Construccióndeinfraestructuraproductiva
Los programas incluyen sobre todo el apoyo del FEPP para la cons-
trucción de canales de riego, mejora de los mismos, construcción y lastrado
de caminos rurales, instalación de centros de acopio y de silos. En 1997 las
regionales Cuenca, Loja, Latacunga, Riobamba y Guaranda construyeron
seis sistemas de riego que favorecieron a 324 familias y permitieron regar
I74 hectáreas. En 1998 construyeron 24 sistemas más, que beneficiaron a
613 familias con 241 hectáreas regadas. Por otro lado, en las provincias de
Bolívar, Cotopaxi, Azuay y Esmeraldas se apoyó la construcción o repara-
ción de 341 kilómetros de carreteras y de doce puentes, además del lastra-
do de otros 50 km de carreteras rurales entre 1996 y 1998. También en el
campo de la infraestructura productiva se debe mencionar el apoyo a la edi-
ficación de centros de acopio y la instalación de silos.
Los recursos para estas actividades provienen de los programas re-
gionales, de ONGs como CARE, de la Embajada de Holanda y, en muchos
casos, los gobiernos seccionales aportan con materiales o transporte. Adi-
cionalmente, las comunidades rurales contribuyen con su trabajo y con ma-
teriales de la zona.
Estos programas y los de construcción de vivienda e infraestructura
productiva han cobrado creciente importancia en el FEPP, en parte por la
presión campesina ante la ausencia de programas públicos y también por el
interés que han puesto en estas actividades muchas de las fuentes de finan-
ciamiento externo. Ello ha llevado al FEPP a organizar empresas especia-
lizadas en estos campos, que puedan subcontratar con la fundación la cons-
trucción de las obras, y a modificar el perfil profesional de quienes trabajan
en el Fondo, con el incremento de ingenieros civiles, ingenieros hidráu-
licos, etc.
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3. Programas agropecuarios, de forestación y manejo
sustentable de los recursos naturales
Como se desprende del Gráfico 2 esta actividad -tradicional en el
FEPP- ocupa actualmente uno de los últimos lugares en términos de canali-
zación específica de recursos. Esto evidencia el peso de este tema en los
programas regionales que, junto al crédito, normalmente ocupan un lugar
predominante. En los casos de los programas regionales de Imbabura, Coca,
Chimborazo y Cotopaxi, para citar aquellos que se pudieron revisar o visitar
con ocasión de este trabajo, el apoyo a la actividad agropecuaria era central,
como importante era el porcentaje de profesionales agropecuarios en los
equipos técnicos del FEPP. Esta situación se refleja igualmente en la magni-
tud de los convenios con las instituciones públicas del sector agropecuario:
INIAP, MAG y aquellas que trabajan en actividades de forestación.
La actividad agroganadera y forestal incluye programas de asistencia
técnica y capacitación a las familias y organizaciones campesinas, distribu-
ción de insumos agropecuarios, funcionamiento de granjas experimentales,
apoyo a la construcción de invernaderos y viveros, distribución de plantas
frutales y forestales, apoyo y asistencia técnica para el manejo sustentable
de los suelos, etc. Cabe destacar algunas actividades significativas del
FEPP en este campo, como la introducción del affoz en el norte del Oriente
ecuatoriano, el impulso a la ganadería de altura y ala pequeña ganadería
vinculada a los programas de queserías rurales y, más recientemente, el
impulso a la diversiñcación agropecuaria hacia rubros más rentables, con
la introducción y difusión del tomate de iárbol, el tomate en invernadero,
las hortalizas, etc.
En muchos casos la introducción de nuevos cultivos va aparejada de
un mejor manejo de los recursos naturales. Es el caso de la regional de
Loja, que destaca como su acción más relevante el manejo sustentable de
los recursos naturales en la producción de café, la implantación de cuatro
instalaciones para su procesamiento y la comercialización del grano.ó La
regional Ibarra exhibe como uno de sus logros la puesta en funcionamiento
de dos fincas integrales, que combinan producción agropecuaria y manejo
agroforestal de los recursos naturales. En la evaluación reciente de dicha
área se subraya la necesidad de analizar detenidamente los resultados
económicos de estas actividades, antes de difundir recomendaciones más
6. Encuesta a las Regionales del FEPP, Quito, 1998.
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generales. En todo caso, la vinculación de los campesinos con mercados de
productos orgánicos -una de las especialidades del sistema de tiendas
CAMARI- es algo promisorio.
Una actividad significativa en sí misma es la que se realiza en el
campo de la forestación. En 1996 se sembraron casi un millón de iárboles,
lo que equivale a la forestación de unas mil hectáreas. En 1997 la siembra
alcanzó un millón cuatrocientos mil árboles, aproximadamente unas 1.400
hectáreas. En 1998 se plantaron 1.200.000 arbolitos, entre forestales y fru-
tales. De esos árboles la producción en los viveros de la institución re-
presenta un 537o. Adicionalmente, el FEPP lleva adelante programas de
apoyo al manejo sustentable de suelos, incluyendo la siembra a nivel, la
construcción de terrazas, la introducción de cercas vivas, la promoción de
sistemas agro silvo pastoriles. De hecho, el programa Yasuní, que se desa-
rrolla con apoyo de la cooperación bilateral holandesa, es un esfuerzo siste-
mático para el manejo sustentable de la agricultura en las áreas de amorti-
guamiento del más grande parque nacional del Ecuador.
4. Promoción de la organización campesina y fortalecimiento
de instituciones para el desarrollo rural
En este campo se pueden distinguir dos líneas de trabajo nuevas y
complementarias: el fonalecimiento de organizaciones campesinas de base y
de organizaciones de segundo grado (OSGs) y la promoción de organizacio-
nes económicas de los campesinos, incluyendo pequeñas empresas agrope-
cuarias, agroindustriales, artesanales y de servicios, así como cajas y coope.
rativas rurales, empresas de comercialización, viveros, centros de pro-
ducción de semilla, etc. Decimos que son complementarias porque el modelo
predominante impulsado por el FEPP tiende a organizar en tomo a una orga-
nización campesina de base o de segundo grado una o más empresas, promo-
viendo entre sectores específicos de campesinos, grupos de interés capaces
de emprender un proceso que conduzca a la formación de la empresa.
Como se desprende del Cuadro 3 el FEPP trabaja con un número
considerable de organizaciones de base repartidas en las 20 provincias en
que realiza su acción. En buena medida gracias a su trabajo ha apoyado la
constitución de 59 organizaciones de segundo grado, que agrupan, normal-
mente sobre la base de localización territorial o similitud de intereses, a va-
rias organizaciones de base, lo que constituye una impresionante interlo-
cución campesina con el FEPP. De hecho, durante buena parte de los años
70 la formación de OSGs tenía como finalidad no solamente la actividad
económica sino la de establecer formas de representación y acción política
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Cuadro 3
FEPP: Organizaciones Campesinas, Cajas de Ahorro y
Empresas Campesinas
Central
Coca
Cuenca
Esmeraldas
Guaranda
Ibarra
t ago Agrio
Latacunga
I-oja
Portoviejo
Riobamba
Empresas
25
74
72
ó0
lt9
ó5
l0t
77
90
59
t23
607
4
J
9
6
2
6
4
8
4
4
2
22
9
l2
l8
I
8
3
2
2
4
4
J
ló
8
0
4
5
J
3
34
8
2
5
3
J
6
2
4l
5
4
4
5
2
5
campesina. Hoy en día, el objetivo del trabajo del FEPPcon las OSGs com-
bina objetivos funcionales -interlocutores para los programas de la institu-
ción-, socio-organizativos y políticos, pero en forma creciente económicos.
Según se aprecia en el mismo cuadro, el FEPP ha hecho igualmente
hincapié en la formación de empresas campesinas, tanto productivas como
de servicios, y en el establecimiento y legalización de cooperativas y cajas
de ahorro y crédito promovidas con la finalidad de constituirse en la base
económica de las OSGs. En cierto modo, predomina el modelo de FU-
NORSAL de la panoquia de Salinas (Bolívar), que es el consorcio social
que agrupa a las diversas empresas campesinas que se han instalado en la
zonay que decide sobre las actividades de este verdadero grupo económico
de base popular.T
7. Véase el trabajo de Liisa North en este mismo libro.
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Si bien no es posible encontrar un ejemplo similar al de Salinas, en
el campo de las empresas campesinas varias exhiben un volumen impor-
tante de actividad económica. Tal vez las más conocidas son las queseras
Chanchaló en Cotopaxi, las queserías de la Sierra Norte en Imbabura y la
de Cebadas en Chimborazo,laempresa de bordados Cuenca y el Grupo In-
dígena Anesanal Sacha Huarmi en la provincia de Pastaza. Hay, claro está,
otios ejemplos menos exitosos, especialmente en algunos rubros tradicio-
nales cbmo las piladoras de arroz, los molinos, etc.8
La formación de empresas campesinas eS un elemento central de la
estrategia de desarrollo rural del FEPP. De hecho, la aproximación adop-
tada es la de "aprender haciendo": la inducción de modelos organizaciona-
les apropiados para cada realidad que se enfrenta y un cierto gradualismo.
Hoy en día el Fppp parece privilegiar la idea de empresas que asocian a
pequeños grupos de campesinos, muchos de ellos compuestos por mujeres
y ¡évenes,-respetan sus iniciativas y buscan consolidarse antes de propen-
dér a su ampliación.9 En el caso de Salinas,la idea de que ese proceso con-
duzca a fortalecer una instancia de segundo grado hace parte de la estrate-
gia, aún cuando no está exento de conflictos: muchas veces los objetivos
políticos de las OSGs chocan con los de las empresas o los grupos que se
ásocian o, en otros casos, la lógica político organizacional está reñida con
la lógica económica, etc.
Si bien muchas de estas experiencias datan de hace algunos años,
actualmente el FEPP busca fortalecerlas por la vía de la capacitación para
la formación de empresarios locales, el asesoramiento técnico y empre-
sarial, el apoyo paraia comercialización por medio de CAMARI, las alian-
zas con otias instituciones, etc. No obstante, la consolidación de estas ex-
periencias requerirá de una perspectiva más profesional, del acceso a la
información die negocios en el campo mismo, del impulso a la infraestruc-
tura necesaria, etc. Ello pasa por reforzar estos aspectos en la visión del
equipo que hoy labora en el FEPP.
8.
9.
I-a Bocina No. 83, "Las Empresas Campesinas", enero-febrero de 1996. Igualmente la
serie del FEPP sobre el Centro de Bordados Cuenca, Las Queserías de Salinas, etc.
Véase, por ejemplo, Norman Uphoff: "Grassroot Organizations and NGOs in Rural
Developmeni: Opportunities with Diminishing States and Emerging Markets", en
Wortd Development, Yol. 2l No. 4, Great Britain, 1993, pág. 617 .
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5. Los programas frente a las emergencias
El FEPP ha canalizado recursos significativos frente a situaciones de
emergencia que continuamente se presentan entre los pobres de las zonas
rurales. De hecho, la institución ha sido muchas veces la primera en llegar
con ayuda efectiva a zonas golpeadas por terremotos o por el fenómeno de
El Niño. En efecto, la organización ha desempeñado un papel relevante a
la hora de asistir a las víctimas de los fenómenos de El Niño de 198A3 y
L99718, en las emergencias por las epidemias del cólera y en zonas afecta-
das por terremotos, como el recientemente ocurrido en la provincia de
Cotopaxi.
La actividad del FEPP en este campo incluye normalmente canali-
zación de ayuda alimentaria y vituallas básicas, apoyo para la construcción
de casas, en el campo de la salud, para la reconducción del proceso pro-
ductivo en las zonas afectadas, etc. Hasta marzo de 1998 y sólo respecto de
los sectores afectados por el fenómeno de El Niño el FEPP apoyó a grupos
en Muisne, Río Verde, Eloy Alfaro, San Lorenzo y Esmeraldas en dicha
provincia; a campesinos en Chone, Bahía de Caráquez, San Vicente, Jipi-
japa y Portoviejo en Manabí; Santa Rosa en la provincia de El Oro; La Ma-
ná y El Corazón en la de Cotopaxi; Facundo Vela en la de Bolívar; Achu-
pallas en ChimboÍazoi y, a la provincia de Loja con alimentos, agua, sába-
nas, tanques para agua, semillas, arreglo de vías y brigada médica y medi-
camentos. En los primeros tres meses de la emergencia, el FEPP canalizó
ayuda por unos 280 mil dólares.lo
La credibilidad del FEPP le ha permitido conseguir respuestas nápidas
de la cooperación internacional. Recientemente logró presentar proyectos de
emergencia por sobre el medio millón de dólares para apoyar a las zonas
afectadas por El Niño y obtuvo respuestas favorables a todas sus solicitudes
en forma inmediata. De hecho, como puede observarse en el Gráfico 2 en
1997 las contribuciones p¿ua emergencias representaron el3l.77%o de todas
las recibidas por el FEPP y para el final de 1998 se calculaban en24.l3%o.
6. Los Programas Regionales: algunos resultados
Vale la pena hacer una descripción breve de tres de las regiones prin-
cipales donde trabaja el FEPP: Riobamba, Cuenca y Lago Agrio, escogidas
lO.Cf.14 Bocina No.92, marzo-abril 1998.
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porque representan tres modelos diferentes de acción del Fondo, en cuanto
a énfasis, composición del equipo, líneas principales de trabajo y relacio-
nes con el Estado, con otras organizaciones sociales y con el mercado. Ca-
be destacar que dichos modelos no responden solamente a las caracterís-
ticas de quienes trabajan en esas zonas, sino también al contexto regional
en que se desenvuelven.ll En el Cuadro 4 incluimos alguna información
básica sobre cada regional, que permite una primera comparación respecto
de la antigüedad del trabajo, las relaciones con otras instituciones y
organizaciones, la actividad económica de la regional, etc.12
Como puede observarse, las dos oficinas regionales de la sierra
nacieron al iniciarse proceso de descentralización en los primeros años 80,
mientras que la de Lago Agrio tiene la mitad de tiempo de funcionamiento.
Sin embargo, debe mencionarse que las iíreas donde trabaja el equipo de
Riobamba son bastante nuevas, pues las zonas tradicionales fueron susti-
tuidas araíz del programa de tierras. Hasta 1995 el trabajo de dicha ohcina
se concentraba en Cacha y Cumandá, zonas donde sólo se mantienen
acciones puntuales, mientras que hoy en día la acción principal del pro-
grama se desarrolla en las áreas de Guamote y Tixán. En cuanto a personal,
la de Riobamba cuenta con el equipo más numeroso y con el mayor nú-
mero de técnicos agropecuarios, hidraúlicos y civiles. En cambio, en Cuen-
cay LagoAgrio predominan los profesionales en el campo social. El equi-
po con mayor tiempo de trabajo promedio en el FEPP es el de Cuenca, con
más 10 años de perrnanencia, seguido por el de Riobamba con casi ocho, y
el de Lago Agrio es el más joven, con cinco años de trabajo promedio de
cada uno de sus profesionales.
La oficina de Riobamba trabaja con un mayor número de familias
que las otras dos oficinas, si bien la población atendida se localiza sobre
todo en el iárea denominada "grupos dispersos" y la acción desplegada tie-
ne niveles diversos de profundidad. La población atendida es relativamente
homogénea en Riobamba -campesinos indígenas y mestizos que tuvieron
acceso a la tierra con apoyo del FEPP- y presenta mayor diversidad en las
otras: campesinos, artesanos, colonos, población indígena de bosque tropi-
cal y afroecuatoriana.
I l. Véanse también La Bocina No. 80 para Lago Agrio, No. 76 para Cuenca y No. 77 para
Riobamba.
12. La información del cuadro proviene de la encuesta que se aplicó a las regionales del
FEPPen mayo de 1998.
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Cuadro 4
Regionales Cuenca, Lago Agrio, Chimborazo
Información Básica
Fundación
Personal Técnico
Personal Social
Personal Administrativo
No. de áreas
Número de Familias atendidas
Población con que se trabaja
Comités Locales en que Participa
Convenios con Org. Seccionales
Coivenios con Org. Públicos Nac.
No. De ONGs con que Trabaja
Relaciones con la Iglesia
Financiamiento Programa Regional
Empresas Vinculadas
Actividad más significativa I
Actividad más signifi cativ a 2
Presupuesto I semestre 1998,
en US$
Contribuciones Extemas como Vo
No. La Bocina Distribuidos
1980
5
6
2
4
3,169
Campesinos,
Artesanos,
Mujeres
4
4
3
6
5
Misereor
Diversificac.
Productiva
Ganadeía
229.467,81
51.28
150
1987
4
4
3
3
3.492
Colonos,
Indígenas,
Afroecuat.
6
3
6
6
3
CODESPA
2*
l*galización
de Tierras
Manejo
Sostenible
393.822,55
17.41
50
l98l
l0
5
2
3
4.480
Indígenas,
Campesinos
2
3
4
2
3
DWTI/ICCO
l**
Programa
de Tierras
Desarrollo
Empresarial
M5.846.sO
s3.58
2n
. CEAPLA y Supermercado Sucumbíos
" Supermercado de la empresa CAMARI.
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En cuanto al peso de la oficina regional en el desarrollo provincial,
claramente la de Lago Agrio tiene un perfil e importancia mayores. No so-
lamente es vista como una organización que desarrolla,actividades en las
zonas rurales, sino en la provincia en su conjunto. Normalmente es convo-
cada a participar en los comités y asambleas que congregan a las fuerzas
vivas de la zona y en programas plurisectoriales, incluso en aquellos cam-
pos donde no tiene una actividad significativa, como el de la salud. Cuenca
es un caso intermedio: el FEPP es feconocido como un actor regional
importante por sus pares, por organizaciones vinculadas a la Iglesia y en
algunos casos por los gobiernos locales; sin embargo, su peso regional es
menor si se lo compara con otros actores públicos y privados. En este
campo, la regional de Riobamba es menos visible y en general realiza una
actividad cerrada respecto de otros actores que, no obstante, tienen un peso
importante en la provincia. Ello se evidencia aún entre organizaciones
locales que deberían ser socios naturales del FEPP, como el municipio de
Guamote o el parlamento indígena de la misma zona.t3
La diversa visibilidad provincial de la actividad del FEPP se refleja
también en los objetivos y programas de la institución en cada una de las
regionales. En Riobamba la actividad gira en torno a los grupos campe-
sinos que tuvieron acceso a la tierra. Como se verá en el capítulo sobre
tierras, la acción redistributiva más importante del FEPP se desarrolló en
esta regional, beneficiando a familias con miles de hectiireas. Durante los
años 90 la oficina concentró su actividad en este programa y si bien se
continuó atendiendo a las áreas tradicionales de Cacha y Cumandá, éstas
fueron perdiendo centralidad.
Cuando el programa de tierras redujo su ritmo, la oficina regional de-
cidió centrar su trabajo en los campesinos que se habían beneficiado del
mismo y ceffar las áreas mencionadas. Se propuso como finalidad la de
'tomplementar el proceso de desarrollo de los grupos indígenas de las
áreas Guamote y Tixán que accedieron a la tierra con préstamos del FEPP".
Era efectivamente en esas dos áreas donde se había desarrollado el grueso
del trabajo. Las principal línea de acción consistió en el fomento de.la
13. En entrevistas realizadas con dirigentes locales, la regional Cuenca fue reconocida co-
mo una organización local, apreciada por su capacidad de tomar decisiones por sí mis-
ma. En Lago Agrio, esa visión sobre el FEPP es aún más clara: la regional estií con-
siderada casi como la única organización de desarrollo significativa de la provincia.
En Riobamba los contactos con otras organizaciones es menor.
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actividad agropecuaria sostenible de dichos grupos, mediante acciones de
asistencia técnica, apoyo a la comercialización, formación de empresas
agrícolas, construcción de infraestructura productiva, etc. Esto obviamente
condicionó la acción del FEPP a esas necesidades y limitó su interés por
trabajar con grupos en las mismas zonas que no hubiesen recibido présta-
mos. No obstante, la estrategia hacia los grupos en la provincia de Tungu-
rahua, que dependen de la regional de Riobamba, incluye objetivos más
empresariales. Muy significativo es el trabajo de la regional en la cons-
trucción y puesta en funcionamiento de pequeños sistemas de riego.
En Guamote el FEPP trabaja con ocho organizaciones localizadas en
la zona baja, en el valle, que adquirieron tierras con préstamos del FEPP.
Al momento de nuestra visita, la discusión de los técnicos se centraba en
el pago de la deuda agraria de los campesinos y la división de la tierra, lo
que en parte afectaba a algunas de las empresas de quesos y hortalizas que
se habían instalado en dichos predios con apoyo del FEPP y debían garan-
tizar actividades empresariales rentables. Dichas empresas daban empleo a
jóvenes de la comunidad, pero enfrentaban la resistencia de algunos miem-
bros de las organizaciones, que priorizaban el reparto de la tierra y la
acción productiva individual. De hecho, el debate girabaen torno a la rapi-
dez con que debía procederse a la división y si convenía repartir todo o
reservar algunas tierras e instalaciones para una gestión colectiva. Concen-
trado en estos problemas y a pesar de sus buenos resultados en muchos
campos, el equipo del FEPP no concedía suficiente atención a iniciativas
importantes que se estaban generando en la zona, entre ellas la formación
de un Comité de Desarrollo Local o las actividades de la CONAIE v el
MAG en materia de cultivos orgánicos, entre otras.
En la oficina regional Cuenca la acción se centra en el apoyo a nue-
vas actividades económicas entre los campesinos, artesanos y habitantes
pobres de las zonas rurales y su organización empresarial. Se destaca el
muy exitoso programa desarrollado -con bordadoras y tejedoras de las zo-
nas de Gualaceo y Paute, así como los de diversificación de cultivos, mane-jo sustentable de los recursos naturales y producción de quesos. En 1995 el
FEPP trabajaba con al menos siete grupos y asociaciones artesanales, que
agrupaban a unas 500 personas y producían manteles, tarjetas, camisetas,
tapetes, chompas, macanas, etc. Adicionalmente, había promocionado a
grupos productores de semillas y queso. Sin embargo, junto a estas activi-
dades innovadoras subsisten todavía otras más tradicionales en el campo
agrícola, que priorizan la producción y conservación de recursos, pero
otorgan poca importancia a los aspectos del mercado.
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Sin lugar a dudas, son las actividades innovadoras vinculadas a la
diversificación productiva y la articulación con mercados dinámicos las
que mayor interés suscitan entre los grupos rurales. Al mismo tiempo, son
las que permiten a la oficina regional movilizar recursos adicionales de
otras ONGs de segundo grado como la Fundación Esquel y CARE-
FORDES y aquellas por las que los gobiernos locales -concretamente los
municipios de El Pan y Sevilla de Oro- recuffen al FEPP. En esa pers-
pectiva, el FEPP regional debería priorizar esas líneas de acción y aban-
donar los temas agrícolas tradicionales, buscando optimizar sus recursos.
De hecho, la idea de vincular la producción de queso y productos
agrícolas cultivados en forma sustentable a la conservación de la cuenca
del río Paute, apunta a una relación efectiva entre ingresos campesinos,
conservación de recursos y mercados dispuestos a reconocer precios espe-
ciales por el origen y función de esa producción. Igual potencialidad pre-
senta el significativo apoyo que brinda el FEPP en la parroquia Rivera (Ca-
ñar) a nueve organizaciones de base -todas en la cuenca del Mazar- para
actividades relativas a conservación de suelos, forestación, ganadería, pro-
ducción de quesos, promoción de cajas de ahorro y apoya a la mujer rural.
De ello está consciente el equipo del FEPP que, con el debido ase-
soramiento, podría dar ese paso fundamental.
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La oficina regional de Lago Agrio tiene 12 años de existencia y en
ese lapso ha logrado un alto nivel de consolidación. Actualmente trabaja en
tres zonas: Aguas Negras, Lago Agrio y, más recientemente, Shushufindi.
Atiende a cuatro grupos sociales diferentes: afroecuatorianos, indígenas -
Quichuas, Sionas, Secoyas y Cofanes-, colonos campesinos y familias
asentadas en centros poblados, e incluye trabajo con mujeres y jóvenes.
Sus programas contemplan la titulación de territorios y la legalización de
tierras, el apoyo a la producción agrícola de rubros rentables, la formación
de empresas, la consolidación de organizaciones de segundo grado como
la FOCLA, FOCAN, FOISE, AECS, ONISE, OISE y FOCS, el desarrollo
sustentable con plena participación de los actores regionales de la
Amazonía.
Como se mencionó anteriormente, el trabajo de la regional es respe-
tado y reconocido y la oficina participa activamente en varios comités, in-
cluyendo el Comité Interinstitucional de Conservación de MedioAmbiente
de Sucumbíos (CICMAS), el Frente de Defensa de laAmazonía, el Comité
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de Gestión Institucional del INIAP y el comité Provincial de Salud de Su-
cumbíos. Además, ha contribuido a la formación de tres ernpresas locales:
el supermercado Sucumbíos, el Centro de Capacitación (CEAPLA) y la
Empresa Comunitaria de Agua Potable de la FOCLA, que ya comienzan a
aportar al presupuesto de la institución. De hecho, el supermercado, consti-
tuido como empresa de participación conjuntamente con la Misión Carme-
lita, dejó utilidades de 38 millones de sucres en 1997 -entonces unos l0 mil
dólares-, que en parte se destinaron h la recapitalización. El CEAPLA,
además de brindar capacitación en varios campos, se ha constituido en un
centro de actividades de la población de Lago Agrio, lo que le ha permitido
al FEPP consolidar su imagen.
El énfasis puesto en el autofinanciamiento de la regional mediante la
formación de empresas caracteriza también las relaciones con las OSGs: se
busca que tengan una base económica autónoma, capaz de asegurarles be-
neficios económicos individuales y sociales. Ello se ha proyectado en el
apoyo a la FOCLA, la OISE y la FOISE para la formación de piladoras de
arroz y empresas eco-etno-turísticas. Adicionalmente, se intenta que for-
men cajas de ahorro y crédito de las que puedan beneficiarse las familias
de las organizaciones de base.14 En la práctica, las OSGs son vistas simul-
táneamente como organizaciones económicas, modalidades de gestión de
la vida social local y mecanismos de interrelación con organizaciones ex-
ternas, tanto vinculadas al mercado, como del Estado y de la sociedad civil.
La acción del FEPP es visualizada como una instancia de apoyo a la
concreción de esta visión y al manejo de las cuentas, para asegurar un
funcionamiento transparente. Buena parte de los programas que la regional
ejecuta en las áreas se hace a través de las OSGs: son ellas las que
promueven el programa de vivienda y seleccionan a los jóvenes que
recibirán capacitación en el CEAPLA y que organizarán los programas de
titulación de tierras, la gestión del fondo de PETRAMAZ para
recuperación de zonas afectadas por la explotación petrolera, etc.
Una actividad significativa de la regional fue la introducción de arroz
en el oriente ecuatoriano. El programa fue decidido -pese a la reticencia del
MAG y del INIAP- como respuesta a la crisis del café por el impacto de la
broca y la caída de los precios. El FEPP abrió una línea de crédito para el
14. La consolidación de empresas no ha estado exenta de riesgos. Cabe señalar, a manera
de ejemplo, el conflicto generado entre un dirigente y su familia y el resto de asociados
de la Empresa de EcoTurismo conformada con los Sionas, cuando aquel quiso consti-
tuirla como empresa familiar.
79
cultivo de arroz y llevó semilla desde el INIAP y ENSEMILLA. Además
ayudó a la instalación de tres piladoras, con tres de las OSGs con las que
entonces trabajaba la regional: la FOCLA, la FOCAN y la FOCAO, esta
última en Coca. Con asesoramiento técnico y con un mercado asegurado,
se logró aumentar el rendimiento de 15 qq por hectiárea a 28qq y hoy en día
se cultivan más de 600 hectáreas. Actualmente el FEPP forma parte del
consejo asesor del INIAP en la zona y actúa como la organización más im-
portante en materia de extensión entre los campesinos, los colonos y los
grupos indígenas en la provincia.
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Capítulo IV
El Programa de Tierras
La respuesta de largo plazo a una coyuntura específica
La tierra constituye el principal activo productivo para la agricultura
y es, al mismo tiempo, un recurso a partir del cual se construyen lazos y re-
laciones familiares y comunitarias entre las poblaciones indígenas y cam-
pesinas y una fuente de identidad y pertenencia. La forma como se
distribuye la tierra entre las sociedades rurales determina también el modo
en que se distribuyen los ingresos, el poder y el prestigio -tanto al interior
de las comunidades campesinas, como entre éstas y los grupos no campe-
sinos- y el papel de la agricultura en el desarrollo económico, además de
permitir establecer cuan democráticas son las sociedades.
Las políticas redistributivas de la tierra, asociadas a procesos revolu-
cionarios o a acciones basadas en un fuerte respaldo político, han resultado
las más idóneas en términos de asegurar un desarrollo incluyente y de-
mocrático.l
La importancia de la distribución de la tierra ha sido reafirmada en
los últimos años por diversos organismos internacionales como el Banco
l. Existe una amplia literatura sobre la importancia de la tierra con relación a los temas
señafados. Consúltense, entre otros, Barrington Moore: los Orígenes Sociales de Ia
Dictadura y la Democrac¡¿, Ediciones Península 3ra. EdiciórL Barcelona, l99l; R.P.
Dore: !'La Reforma Agraria y el Desarrollo Económico del Japón, Una tesis Reaccio-
naria", en T. Shanin: Campesinos y Sociedades Campesinas, México, FCE,29, l97l;
Liisa North: "¿Qué pasó en Taiwán?', en L. Martínez: El Desarrollo Sostenible en el
Medio Rural, Quito, FLACSO, 1987; William C. Thiesenhusen: Searcñing for
Agrarian R"form in LatinAmerica Winchester, Unwyn Hyman, 1989. Véase también
Manuel Chiriboga: "ReformaAgnria, nuevos contenidos, nuevos dilemas", en revista
Nariz dcl Diablo, No. I l, Quito, 1988.
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Mundial, el FIDA y la Organización de las Naciones Unidas para la Ali-
mentación y la Agricultura, FAO. En su muy conocido informe anual de
1990 dedicado a la pobreza, el Banco Mundial destaca que un elemento
clave para incrementar la productividad y los ingresos de los pobres ru-
rales, así como para generar empleo y favorecer el crecimiento rural y la
igualdad es la reforma agraria. Dicha afirmación se basa, en buena parte,
en su propia observación del milagro asiático, estudio patrocinado por el
gobierno del Japón.2 Sin embargo, el mismo Banco anota que la ejecución
de programas redistributivos de la tierra siempre resulta difícil y está sujeta
a mucha oposición política.
En efecto, resulta difícil emprender acciones redistributivas en con-
textos no revolucionarios, en la medida en que la distribución de la tierra
refleja en buena medida la estructura social y de poder de un país. En
Ecuador, como en muchos países de América Latina, la concentración de
la tierra está estrechamente asociada al poder de las elites, muchas de ellas
de origen colonial, y su control sobre el Estado. Históricamente, las accio-
nes de reforma agraria han resultado exitosas allí donde se han producido
procesos de transformación en la estructura social, donde se ha dado una
alianza amplia de clases que ha incluido al campesinado, en contextos de
crisis más'o menos generalizada de la sociedad. Este fue el caso de las ex-
periencias del sudeste asiático, de las reformas en el marco de las revolu-
ciones socialistas y comunistas en Europa y Asia e incluso en las experien-
cias latinoamericanas.
Ecuador no conoció una reforma agraria profunda, pese a que su
estructura agraria era altamente concentrada. El proceso se limitó, por me-
dio de sus dos leyes y los varios decretos especiales, a vincular el acceso a
la tierra campesina a la eliminación de las formas de trabajo no salariales
que existían en la agricultura ecuatoriana, como el huasipungo y la aparce-
ría; a redistribuir tierras de instituciones del Estado y de la Iglesia; y, en
ciertos casos, a intervenir cuando había una fuerte presión demográfica.
Esas acciones se complementar.on con un vasto programa de colonización
de tierras, supuestamente vacías, en la región amazónica y en la costa no-
roccidental del país.3
Banco Mundial: Informe sobre el Desarrollo Mundial, 1990; igualmente, Banco Mun-
dial: Poverry Reduction and the World Bank, Progress and clwllenges in the 1990s,
Washington, 1996; y, Banco Mundial:. The Asian Miracle, Washington, 1996.
Existe una amplia literatura sobre la reforma agraria en el Ecuador. Véanse, entre
otros, Osvaldo Barsky: la Refornn Agraria Ecuatoriana, Quito, CEN-FLACSO,
2.
3.
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En buena medida, tales acciones resultaron de los esfuerzos de las
elites agrarias por adecuarse a un contexto internacional de tendencia refor-
mista y, simultáneamente, de la presión que ejercían los campesinos a tra-
vés de sus centrales sindicales. En general, los hacendados optaron por
ceder tierras marginales en sus grandes propiedades, canalizar la presión a
las propiedades públicas o del patrimonio público e incluso por facilitar
procesos redistributivos en las regiones más pobres del país. Como resulta-
do, lograron preservar bajo su control las mejores tierras, a las que por lo
general convirtieron en empresas capitalistas, especializadas en rubros ren-
tables para el mercado externo e interno.
En 1994 se expide lal-ey de Desarrollo Agrario cuyo objetivo funda-
mental es el fomento, desarrollo y protección integrales del sector agrario.
El nuevo cuerpo legal reduce considerablemente las posibilidades de que
el estado expropie tierras como resultado de la presión campesina. Aun
más, determina la sustitución del IERAC -responsable de la reforma
agraria- por el INDA,.un organismo dedicado más bien alalegalización de
tierras. Si bien la movilización indígena logró que se introdujeran impor-
tantes cambios en esta ley para preservar posibilidades mínimas de distri-
bución, en general fue el resultado de una presión significativa de las Cá-
maras de Agricultura en el contexto de un gobierno conservador y favo-
rable a los intereses empresariales. Así, con este cuerpo legal se puso punto
final a los esfuerzos reformistas que se iniciaron en los años 60.4
Es en este contexto que el FEPP lleva adelante un programa signifi-
cativo de redistribución de tierras. Para entender sus alcances, resulta útil
revisar la literatura reciente sobre reforma agraria y las alternativas que
surgen en el marco de los mercados de tierra, así como abordar la cuestión
agraria a inicios de los 90, la demanda campesina e indígena por el acceso
a la tierra y la coyuntura política que dio lugar a la experiencia del FEPP.
Ello permitirá entender de mejor manera la experiencia de esta ONG y la
serie de reflexiones que es dable proponer en torno a los dilemas y conse-
cuencias que supone en el ámbito de la redistribución de la tierra.
1984, y José Vicente Zeballos: "Agrarian Reform and Structural Change: Ecuador
since 1964", en W. Thisenhusen: .Searching for Agrarian Reform in Latin America,
ob. cit.
4. Véanse, entre otros, Corporación de Estudios y Publicaciones: Leyes Desarrollo
Agrario, Colonización de la Región Amazónica, Tierras Baldías, Organización y Esta-
tuto Comunas Campesinas, Reglamentos, Quito, 1995.
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Apuntando a la redistribución:
Reforma agraria e intervenciones en los mercados de tierra
La reforma agraria entraña un esfuerzo deliberado de la autoridad pú-
blica por modificar la distribución de la tierra en una sociedad determi-
nada, con el fin de que los beneficios del desarrollo se distribuyan entre un
sector más amplio de la población. Empero, no se trata solamente de distri-
buir la tierra, sino también de modificar las instituciones que se encargan
de los servicios de apoyo a la agricultura: crédito, tecnología, riego y siste-
mas de comercialización. En ese sentido, cabe diferenciar reforma agrana
de reforma de la tierra.5 Como ya lo señal¿unos, la primera es el resultado
de una situación de crisis social en que los grupos campesinos buscan
romper una estructura agraria y encuentran aliados fuera de las ¿íreas
rurales, entre las clases medias y elites urbanas.
Las protestas campesinas surgen generalmente de una conjunción de
factores, entre los que cabe mencionar la presión demográfica, las crisis
ecológicas vinculadas a una sobreexplotación de los recursos y la crisis del
sistema de autoridad y de poder en que estián inmersos los campesinos.
El primer factor se refiere a los impactos del crecimiento demo-
gráfico sobre los arreglos sociales y económicos tradicionales, como el sis-
tema de latifundio-minifundio. El segundo hace relación a las presiones
que ejerce sobre los recursos la mayor mercantilización de la economía
campesina, que resulta en la necesidad de una mayor producción, que por
lo general irrespeta los sistemas tradicionales de barbecho y rotación.
Finalmente, la crisis de autoridad y de poder está vinculada a la aparición,
como efecto de los factores anteriores, de elites diferentes de las tradicio-
nales (hacendados, caciques e iglesia), que incluyen a comerciantes, maes-
tros y, en muchos casos, delegados de sindicatos o de partidos políticos.
Este fenómeno trae aparejados otros valores y notmas y otros sistemas de
autoridad. Normalmente son los campesinos medios los más proclives a re-
cibir la influencia de estos procesos y a participar en revueltas contra el
orden tradicional.6
Las reformas agrarias no son, pues, hechos técnicos, sino profunda-
mente políticos, si bien plantean problemas técnicos de difícil resolución,
Véase a este respecto la introducción del libro ya citado de W Thiesenhusen, pá9.7.
Véanse, entre otros, Erik WoH: "Las Rebeliones Campesinas", en T. Shanin, ob. cit.
y Joel Migdal: Peasants, Politics and Revolutions, Princeton University hess, 1974.
J.
6.
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que pueden resumirse en los objetivos que persiguen esas reformas:
aumentar la productividad por hectárea, un manejo más sustentable de los
recursos, aumento del empleo rural -para frenar la migración-, mejora en
los ingresos de los campesinos, incremento de la demanda campesina por
productos originados en la industria, mayor capacidad de ahorro rural, de-
sarrollo de mejores organizaciones rurales y de servicios y mayor partici-
pación política de los campesinos en los asuntos públicos. Las experiencias
en la región,7 han puesto en evidencia el conjunto de desafíos difíciles de
enfrentar que suponen esos objetivos.
No se trata aquí de evaluar las experiencias que en este campo ha
registrado América Latina y que van desde las reformas agrarias radicales
de México, Bolivia, Cuba y más recientemente Nicaragua -que ocurrieron
como parte de revoluciones sociales más amplias-, las experiencias refor-
mistas de Pení y Chile y posteriormente El Salvadoq hasta las más modera-
das de Colombia, Ecuaáor y los restantes países centroamericanos.8 En
todo caso, cabe señalar que factores políticos y en muchas ocasiones equi-
vocaciones técnicas significativas impidieron alcanzar muchos de los
objetivos señalados. Sin embargo, tales procesos contribuyeron a modi-
ficar considerablemente las estructuras sociales y de poder en las zonas
rurales del continente y evidenciaron la existencia en la región de una enor-
me masa de pequeños productores, familias campesinas y comunidades
indígenas y su importancia como actor económico, político y cultural en el
escenario latinoamericano.
Las reformas agrarias perseguían impulsar los procesos de industria-
lización por sustitución de importaciones que predominaban tanto en los
países del sudeste asiático como de América Latina, con posterioridad a la
segunda guelra mundial. En efecto, la intención en buena parte conseguida
en Asia y en menor medida en América Latina era el aumento de la deman-
da de bienes industriales por parte de campesinos, cuyos ingresos aumenta-
rían como efecto del acceso a la tierra. Adicionalmente, el hecho de que los
bienes agropecuarios podían ser producidos a menores precios contribuiría
igualmente al proceso de industrialización, al abaratar el costo de los
W. Thiesenhusen, Introducción, ob. cit., pá9.22.
Para una evaluación de dichas experiencias véanse, por ejemplo, Jacques Chonchol:
Sistemas Agrarios en América Latina, México, FCE, 1994, y Bernard Bret:
"L Amérique Latine: de la Réforme Agraire b I'Agroindustrie", en J. Bonnamour:
Agricultures et campagnes dans k monde, París, SEDES, 1996.
7.
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salarios. Aún más, en algunos casos las indemnizaciones que obtendrían
los antiguos propietarios habrían de redituar mejor si eran invertidas en la
industria urbana.
Es indudable que la crisis del modelo de industrialización por sustitu-
ción de importaciones -que obedeció en cierta forma al reducido efecto
redistributivo- y su reemplazo por un modelo centrado en las exportaciones
básicamente primarias y en buena parte agrícolas, supuso el fin de las re-
formas agrarias. El nuevo modelo trajo aparejada una propuesta de moder-
nización conservadora de la agricultura, en que el eje de las preocupaciones
públicas deja de ser la redistribución para priorizar la producción y la
integración al mercado mundial. No obstante, al darse sobre una estructura
social concentrada e injusta, no hace sino profundizar estas características.
El fin de las reformas agrarias comenzó en Chile, donde, como resul-
tado de la dictadura de Augusto Pinochet, no solamente se eliminaron las
leyes redistributivas, sino que se obligó a muchos campesinos a devolver
las tierras que les habían sido asignadas. Varios países siguieron esta pauta,
suprimiendo las leyes de Reforma Agraria o sustituyéndolas por leyes
restrictivas, como lo hicieron México, Perú, Honduras, Nicaragua, El Sal-
vador, Bolivia, Ecuador y Brasil. Los nuevos marcos legales eliminaron o
limitaron la capacidad pública de expropiar tierras por causales de afecta-
ción, establecieron que, cuando ocurriesen, los procesos debían pasar por
la justicia ordinaria, dictaron norrnas para incorporar al sector reformado al
mercado de tierras v sancionaron fuertemente las acciones de toma de
tierras.9
El fin de la reformaagraria no solucionó, ni mucho menos, el tema
de la concentración de la tierra y, por ende, tampoco los de desigualdad y
pobreza vinculados a la estructura agraria. En este contexto, comenzaron a
explorarse un conjunto de nuevos instrumentos para facilitar el acceso
campesino a la tierra, al mismo tiempo que se respetaba el nuevo marcojurídico y el paradigma del mercado. Estas reflexiones aparecieron
9. Véanse, entre otros, el trabajo ya citado de Bret; para el caso de México, A. de Janvry
et al: Reformas del Sector Agrícola y el Campesinado en México, San José, FIDA-
IICA, 1995; para el caso de Colombia, "Campo Adentro", "También Quiere Tierra",
CINEP, No. 15, Año 5, Santa Fe de Bogotá, abril, 1997; para Bolivia, Miguel Urioste:
"Desarrollo Rural Urgente", Tierra, LaPaz, 1995 y, más generalmente, Carmen Diana
Deere, Magdalena León: "Mujeres, Derechos a la Tierra y Contra reformas en Améri-
ca Latina", en Debate Agrario No.27,Lima, CEPES, 1998.
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inicialmente en centros académicos de Estados Unidos y fueron poste-
riormente respaldados por la AID y luego por el Banco Mundial y el BID.
Cuadro 1
América Latina: Cambios en la Legislación Agraria
Fuente: Carmen D. Deere y Magdalena [eón: "Mujeres, Derechos a la Tierra y Contra refor-
mas", en Debate Agrario, No. 27, Lima, CEPES, pág. 133, y autor.
En l98l Peter Dorner y Bonnie Saliba del Land Tenure Center de la
Universidad de Wisconsin presentaron un trabajo denominado Interven-
ciones en Mercados de Tierra para beneficiar a los Pobres Rurales.la En
él plantean que las intervenciones que se proponen no son sistemas efec-
tivos para reemplazar a una reforma agraria integral y pueden servir cuan-
do más en aquellos casos en que no existe el consenso político para imple-
mentarla. Analizan cuatro modalidades de intervención: impuestos; titula-
ción y registro de la tierra; utilización del crédito para favorecer la transfe-
rencia de tierras; y, adquisición de predios por parte del estado y su trans-
ferencia a los campesinos.
El tema de los impuestos puede generar presiones redistributivas
sobre los hacendados si son progresivos con relación al tamaño del predio
10. Research Paper No. 74, September, l98l
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y si aumentan o implican penalidades especiales en consideración al uso
miás o menos eficiente de la tiena, al ausentismo del propietario, etc. Aún
más, los réditos de estos impuestos pueden ayudar a financiar programas
de adquisición de tierras. Obviamente, su aplicación plantea varios proble-
mas, que incluyen temas de oposición política, comrpción, ausencia de in-
formación adecuada, etc. Existen, sin embargo, alternativas para todas
estas dificultades.
También la titulación de tierras y su registro ha sido usualmente vista
como un mecanismo eficiente de protección a los pequeños propietarios.
Igualmente, facilita el acceso a crédito para sus actividades productivas, lo
que aseguraría la continuidad de la explotación del predio, pero no favore-
ce en forma directa la redistribución de la tiena. Además. en ciertas cir-
cunstancias puede penalizar a los pobres, si no disponen de los medios le-
gales para hacer prevalecer sus derechos respecto de otros propietarios. No
obstante, el tema de la titulación constituye un elemento crítico para el fun-
cionamiento de los mercados de tierra y es actualmente impulsado en toda
la región.
Talvez la política más conocida para facilita¡ el acceso de los campe-
sinos a la tierra es el financiamiento de las transacciones de tierra por medio
de instrumentos de crédito -fondos de garantía y crédito hipotecario-,
incluyendo la formación de bancos hipotecarios especiales para apoyar las
compras de predios por parte de campesinos pobres. El fondo de garantía
constituye un mecanismo de resguardo de los bancos privados o públicos
dispuestos a financiar transacciones entre terratenientes y campesinos, con
la finalidad de reasegurarlos contra los riesgos que suponen.ll
Los fondos de crédito especiales han tenido mayor apoyo entre los
estudiosos. Básicamente, se trata de un fondo o línea especial de crédito
para financiar adquisiciones de tierras por parte de los campesinos que nor-
malmente deben hacer las negociaciones por sí mismos con los propie-
tarios. Existen experiencias de este tipo en varias partes del mundo, in-
I l. La experiencia más conocida en este campo es la que diseñó la AID para Ecuador a
inicios de los 70 y que favorecía transacciones de tierras en las zonas arroceras, pero
que nunca llegó a concretarse pues la presión social hizo que el gobierno expidiera el
decreto 1001, que condujo a la prohibición de la aparcería y a la entrega de dichas tie-
rras a los campesinos. Cf. Clarence Zuvekas: "Agrarian Reform in Ecuador's Guayas
River Basin".en Land Economics No.52. 1976.
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cluyendo los Estados Unidos, donde el Farmers Home Administration
facilitaba, por medio de intermediarios financieros, préstamos de hasta el
IOOVo del valor de la tierra a tasas de interés subsidiadas. Más reciente-
mente, programas de este tipo han sido impulsados en el ámbito municipal
y estatál eñ Colombia y Brasil con apoyo del Banco Mundial. En estos
óasos, fondos de crédito subsidiados apoyan el financiamiento de compras
de tierras negociadas por los propios campesinos.l2
Estos programas plantean algunos problemas conceptuales y-prác-
ticos respecio del contexto macroeconómico, el funcionamiento de los
mercadoi de tierra y las posibilidades de pago de los créditos por parte de
los campesinos. En cuanto al tema macro, se ha destacado que.los contex-
tos inflácionarios y especulativos son poco favorables a este tipo d" !I1n-
sacciones, toda vel qué promueven sobreprecios de la tiena no asequibles
para los campesinos, lo que desalienta a los propietarios a venderla. A ello
ie suman las características de los mercados de tierras en tales contextos:
existen fuertes subsidios a las grandes propiedades y normalmente se
tiende a favorecer transacciones ínter clase.l3
Pero el escollo mayor radica en la capacidad de pago de los- campe-
sinos. Como lo señalan lians Binswanger y Miranda Elgin: "La reforma de
la tierra muy difícilmente será un instrumento para mejorar el bienestar de
los pobres én los países en desarrollo. Incluso donde tiene mucho sentido
ecoñómico hacerló, no ocurrirá, porque los beneficiarios no podrán pagar
la tierra, lo que implica la necesidad de confiscaciones o la imposición-de
altos impueiós, lo que no parece políticamente viable".la Obviamente, los
autores parten de la base de que el sector público, las ONGs o la coopera-
ción intérnacional no estarán en capacidad de mantener subsidios pefma-
nentes. Sin embargo, la razón de fondo está ligada al cálculo económico:
12. Absalón Machado: "El mercado de tierras y la distribución de la propiedad rural", en
Campo adentro, ob. cit.
13. En Óhile, donde los sistemas de mercado de tierras tienen mayor tiempo de
aplicación, se encontró que de todas las transacciones en que estuvieron inmersos los
párceleros de la reforma agraria, un 297o de las tierras se vendieron a empresas, ün
ilqo a otros parceleros y ui 57o a minifundistas. M. Carter y D. Mesbah: ¿Es,posible
reducir la póbreza rural con políticas que afectan el mercado de tierras?, Santiago
de Chile, Colección Estudios CIEPLAN No. 34, 1992.
14. "Reflection on Land Reform and Farm Size", en Carl Eicher & John Staatz: Agricul-
tural Development in the Third World,Balimore, The John Hopkins University Press,
2nd edition, 1990, pá9.353.
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"Si los pobres tienen que utilizar crédito para comprar tierra al valor actual,
la única fuente disponible para el consumo es el valor imputado por su tra-
bajo en la parcela. Deben en consecuencia utilizar sus ganancias para pagar
el crédito, lo que implicaría tener un ingreso igual al que pudiesen obtener
como asalariados".
No obstante, algunos argumentos obligan a cuestionar este enfoque.
En primer lug*, esta visión supone la existencia de un mercado laboral al
que los campesinos pueden acceder, lo que no parece ser siempre y en todo
momento el caso. En su mayoría los campesinos deben recurrir al sector
informal, donde obtienen ingresos inferiores a los que podrían lograr de
tener tierra suficiente. En segundo luga¡ no considera la lógica de largo
plazo de los campesinos, que muchas veces están dispuestoi a sacrificár
ingresos presentes con la finalidad de asegurar ingresos mayores ala vejez
o-herencias para sus hijos. Finalmente, est¿ín los aspectos culturales y-de
identidad, vinculados a la tierra. En el razonamiento de los autorés la
adquisición de la misma aparece estrictamente vinculada a los proyectos
productivos que pueden desarrollarse y su rentabilidad.
Por último, está la posibilidad de que el gobierno compre tierras, es-
tablezca un banco y las transfiera, con o sin subsidios, a los campesinos.
Este esquema ha sido utilizado y continúa siéndolo en varias partes del
mundo. Es el caso del Banco de Tierras de saskatchewan en cañadá y las
experiencias que se llevan adelante en algunos estados del nordeste bra-
sileño con apoyo del FIDA. Sin embargo, se trata de experiencias no exen-
tas de limitaciones, que tienen que ver básicamente con la capacidad fiscal
de los gobiernos, la tendencia a la aparición de mercados negros y a ra
comrpción y, sobre todo, el uso clientelar y paternalista hacia los campe-
sinos al que pueden prestarse.
En todo caso, parece necesario destacar que este conjunto de meca-
nismos no está en capacidad de funcionar si no se adoptan medidas com-
plementarias, que incluyen una política macroeconómica antiinfl acionaria
estable, un sistema impositivo que favorezca las ventas de tierras a partir
de cierto tamaño, un mercado de tierras debidamente organizado y cón in-
formación disponible, propuestas rentables para la agriéultura campesina,
que apunten a reducir costos de transacción en los créditos y permitan a las
organizaciones campesinas negociar con fuerza su participación en los
mercados. A ello deben añadirse un conocimiento pormenorizado de la si-
tuación de los campesinos y dispositivos de apoyo que les facilite infor-
mación, asistencia legal y económica. Es en este campo donde las ONGs
pueden desempeñar un papel significativo.
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En un contexto de reflujo de las políticas redistributivas tiene mucho
sentido analizar estas opciones, que si bien no pueden ser el sustituto de
una reform a agraia integral, constituyen instrumentos favorables al acceso
campesino a la tierra en situaciones de predominio del mercado y de pro-
puestas de modernización conservadora de la agricultura como las que pre-
dominan hoy en día en la región. Sin embargo y tal como sugieren Carter
y Mesbah, "es de primordial importancia un análisis empírico bien estruc-
turado para medir la magnitud de las brechas de competitividad y proyectar
la posibilidad de cerrarlas ya sea sólo con políticas de reforma al mercado
de tierras o en conjunto con políticas complementarias en el mercado de
factores". l 5
La situación de la tierra en el Ecuador y
las demandas campesinas e indígenas
La estructura agraria'ecuatoriana -y por ende la distribución de la
tierra- tiene un origen netamente colonial en la sierra y decimonónico en la
costa ecuatoriana, donde se forma en tomo a la actividad exportadora, en
manos de hacendados y comerciantes vinculados al cacao, inicialmente, y
al banano y al azúcar con posterioridad. En 1954 el primer censo agrope-
cuario del país daba cuenta de que el2.08Vo de las fincas con más de cien
hectáreas representab an el 64.39Vo dela tierra, mientras que el 73 .L2Vo, que
disponían de menos de 5 hectiáreas, controlaban apenas el 7.2l%o de la
tierra. Para ese año no se observaban diferencias sustanciales entre la sierra
y la costa. En todo caso, dicho monopolio territorial permitía a la clase te-
rrateniente usufructuar del trabajo de miles de familias campesinas, cuyos
ingresos dependían de los arreglos que podían'establecer con los ha-
cendados.ló
Las luchas campesinas, las presiones económicas y sociales de los
sectores no agrarios y un contexto internacional favorable llevaron a que
en 1964 se expidiera la primera ley de reforma agraria. En 1970 las leyes
de abolición del trabajo precario en la agricultura extendieron la afectación
a las zonas arroceras de la costa ecuatoriana. En 1973 se expidió una nueva
ley de reforma agraria que añadía dos causales: la presión demográfica y el
Ob. cit., p6q. 177.
Manuel Chiriboga: "La Reforma Agraria Ecuatoriana y los Cambios en la Distribu-
ción de la Propiedad RuralAgrícola, 1974-1985", en P. Gondard, J.B. León y P. Syl-
va: Transfonnaciones Agrarias en el Ecuado¿ Quito, CEDIG, 1988.
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nivel de eficiencia económica de los predios, causal esta última que jamás
se aplicó. Como ya se dijo con anterioridad, en 1994 se promulgan una Ley
de Desarrollo Agrario y una Ley Reformatoria de Desarrollo Agropecuario,
que termina con la acción redistributiva de casi treinta años.
Para llevar adelante la reforma agraria se estableció un organismo
público, el Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria y Colonización(IERAC) 
-encargado de implementar los procesos de afectación de la tierra
y la constitución de cooperativas en los predios afectados-, y se reguló el
pago de la tierra a los antiguos propietarios por medio de bonos. Los
campesinos estaban obligados a pagar por la tierra al gobierno, por lo que
el sector reformado se mantuvo bajo la tutela del IERAC. Dicha legislación
se complementó con una agresiva política de colonización en la región
amazónica ecuatoriana y en el noroccidente del litoral.
En los casi treinta años el IERAC afectó alrededor de 850.000 hec-
táreas, asentó a 105.663 familias por efecto de la reforma agraria y asignó
alrededor de 6 millones de hectáreas a unas 109.000 familias. Ello repre-
senta aproximadamente e|9.34 Vo dela superficie agropecuariay el9.52Vo
de las familias rurales, en lo que hace a la reforma agraria, y el68.9 Vo y
9.9Vo respectivamente como consecuencia de la colonización. La primera
tendió a centrarse en la sierra centro sur y en la costa arrocera, mientras que
la colonización lo hizo en las zonas ya mencionadas. Si se compara lo
Cuadro 2
Reforma Agraria y colonización en el Ecuador
1964-1990
a) Cálculos basados en información del IERAC: Informe del director del IERAC, 1988-1992. No incorpora
datos para 1987. Incluye adjudicaciones a comunidades indígenas en la región amazónica.
b) Información de la Cámara de Agricultura de la I Zona presentada por lgnacio Pérez Arteta: "El [¡van-
tamiento Indígena visto por los Hacendados", en Diego Cornejo, editor: Indios, Quito, ILDIS-EI Duende-
Ediciones Abya Yala, 1991.
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actuado por efecto de la reforma agraria con lo que acontece en otros países
de la región, Ecuador se coloca entre aquellos con menor acción
redistributiva.
Es importante resaltar que ya desde fines de los 80 e inicios de los 90
la acción de reforma agraria venía reduciéndose en forma significativa.
Entre julio de 1988 y agosto de 1990 se afectaron apenas 15.767 has., un
monto bastante menor al registra{o en el período 1986-1987 -30.981 has.
y 2.3OI familias beneficiadas- y más reducido aún que el del período 1984-
1987, en que se afectaron en promedio 39.000 has., o el de 1974 -1980, con
un promedio anual de 75.000 has. A ello se añadió una política de pro-
tección de predios afectables por medio de resoluciones de no afectabilidad
decretadas por el IERAC.IT La política gubernamental enviaba así un claro
mensaje a los campesinos e indígenas: la acción redistributiva tendería a
eliminarse. Fue uno de los elementos que precipitaron el levantamiento
indígena de 1990.
Pero, ¿cuáles fueron los efectos directos e indirectos de las políticas
de reforma agraria sobre la estructura agraria? Lamentablemente sólo dispo-
nemos de un censo agropecuario (1974) y estimaciones de diverso orden
para los años posteriores. Eso permite únicamente hacer inferencias para la
actualidad, a la espera de un nuevo censo agropecuario. En 1974 eran
perceptibles los siguientes cambios: a) disminución relativa del monopolio
territorial, especialmente de las grandes propiedades con más de 500 has.,
más aguda en la sierra que en la costa; b) crecimiento significativo de la
propiedad media, de entre 10 has. a 100 has.; y, c) crecimiento en número
de las propiedades menores a 10 has., y disminución de su tamaño medio.
Como se señaló, no existe información fiable para fechas más re-
cientes. Se dispone de la encuesta nacional sobre condiciones de vida de
1994 y estimaciones hechas por el autor a partir de las intervenciones del
IERAC. De acuerdo a la primera, la superficie correspondiente a las unida-
des pequeñas se incrementó en la sierra durante todo el período analizado.
Las estimaciones del autor sugieren que dicho incremento fue mayor en las
provincias del centro sur de la sierra, entre Tungurahua y Loja, pero fue
menor en las provincias situadas más al norte. Por el contrario, entre 1974
y l994las pequeñas unidades de la costa pierden los incrementos que ha-
bían conocido respecto de 1954. Es visible en las dos regiones un
17. Fernando Rosero: I¿vantamiento Indígena: Tierra y Precios, Quito, CEDIS, 1990.
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crecimiento en importancia numérica y superficie de la mediana propiedad,
proceso más pronunciado en la sierra que en la costa. Sin embargo, las
grandes propiedades de la costa revierten signiñcativamente el proceso de
reducción en superficie que se había observado hasta 1974.
Cuadro 3
Distribución de la Tierra, 1954-1974-1994
* Número de familias y hectáreas en miles.
Fuente: Banco Mundial: Ecuador Poverty Report, Volume ll, November 1995.
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De la información inferida de las acciones de reforma agraria y
colonización es posible concluir que en la estructura agraria que se estable-
ció se podían diferenciar tres sectores con peso en superficie relativamente
igual (un tercio del área bajo propiedad): el sector de más de 100 has., el
sector medio con entre 20 y 100 has. y el sector campesino y pequeño pro-
pietario de hasta 20 has. Al mismo tiempo, eran visibles varias estructuras
agrarias regionales con características diversas: la sierra norte y la costa
centro sur, donde el monopolio territorial se mantenía; la sierra centro sur
y la costa centro norte, de predominio campesino; y, los cantones de fron-
tera agrícola del noroccidente y seguramente de la amazonía.I8
La información anterior sugiere que al menos en las zonas de desa-
rrollo empresarial más pronunciado se produjeron, en los últimos años,
procesos de concentración de la tierra, que revirtieron con creces los
efectos redistributivos del período anterior. Ello parece haber sido particu-
larmente agudo en la costa centro sur y muy seguramente en las zonas de
expansión camaronera a lo largo de todo el litoral costero, donde las par-
celas campesinas originadas por las acciones reformistas fueron transfe-
ridas a las empresas, produciéndose un significativo proceso de ventas in-
ter clase, de carácter concentrador.19 Es posible que lo mismo haya sucedi-
do en algunas de las provincias serranas, donde hubo expansión de la pro-
ducción exportable no tradicional.
Si analizamos la desigualdad en la distribución de la tierra en el
Ecuador, se encuentra que el coeficiente Gíni -un indicador usual que
mientras más se acerca a I revela mayor desigualdad- es en 1994 de 0.86
para tierra efectivamente en producción y considerando a las familias rura-
les sin tierra. Un índice extremadamente alto incluso para América Latina,
la región de mayor desigualdad en el mundo en términos de la distribución
de la tierra.20 En efecto, para inicios de los años setenta l0 de 17 países de
la región tenían índices superiores a 0.80, incluyendo Colombia (0.859)
18. Cf. Manuel Chiriboga: ob. cit. El estudio se basó en las adjudicaciones realizadas
hasta 1985, las de mayor envergadura realizadas por el IERAC.
19. En un trabajo de investigación no publicado, Rafael Guerrero encontró indicios en ese
sentido.
20. Banco Mundial: ob. cit., pág. l0ó. El índice es de 0.89 si se considera la tierra en pro-
piedad'y baja a 0.82 en la tierra operada o en producción, si se excluyen a las familias
rurales sin tierra. La afirmación sobre América Latina es de Emiliano Ortega: "La Op-
ción Campesina en las Estrategias Agrícolas", en Pensamiento lberoamericano No. 8,julio diciembre 1985, pág.93.
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Brasil (0.837), conocidos por sus estructuras agrarias injustas. La informa-
ción disponible señala que no hay diferencias significativas entre la sierra
y la costa (0.87) y que el índice es menor en la región amazónica (0.78).
Otra conclusión que se desprende es que hay una alta correlación en-
tre el grado o la extensión de la pobreza y la disponibilidad de tierra fa-
miliar. Como puede observarse en el Cuadro 4, una de cada dos familias
con menos de 2.5 hectáreas será pobre. Esas familias constituyen el89.l%o
del total. Esta significativa relación entre pobreza y disponibilidad de tierra
pone de manifiesto que el tema del acceso a la misma es crítico para mejo-
rar los ingresos de la familia y que esa mejora se da a partir de una disponi-
bilidad de al menos 2.5 has. A partir de ese nivel y hasta 30 has., las posibi-
lidades de ser pobres se reducen a un tercio. Obviamente, la cantidad de
tierra mínima puede variar con relación a su calidad y localización respecto
de los mercados, la disponibilidad de agua, etc. Es muy probable que el
acceso reciente de los campesinos a la tierra se haya dado principalmente
en tierras de alta pendiente, de páramos, potencialmente erosionables, si-
tuadas lejos de los caminos, etc.2l
Lo anterior puede también significar que muchos campesinos con
parcelas en zonas altas están enfrentando una crisis ecológica, debido a
procesos avanzados de erosión. Si bien no existe información amplia sobre
el tema, trabajos realizados por Galo Ramón sobre los campesinos
indígenas de Chimborazo sugieren crisis en los sistemas de producción
sujetos a variables de erosión en las zonas altas. Al analizar muestras de
suelos en parcelas campesinas vinculadas a federaciones indígenas se
encontró que el nivel de fertilidad de los suelos era bajo; que los contenidos
de materia orgánica eran igualmente bajos; que los procesos de erosión
eran avanzados; y, finalmente, que la capacidad de los suelos para retener
humedad era escasa. Existen an¡ílisis similares para las zonas altas de la
provincias de Pichincha e Imbabura realizados por Leonard Field.22 Es
asimismo coherente con esta información el escaso acceso campesino al
agua, recurso crítico para una agricultura intensiva en pequeña escala. Una
21. Banco Mundial: Ecuador Poverty Report Vol. IL pág. 106. Como se veni en otra
sección, la pobreza asociada a la falta de disponibilidad de tierras está relacionada a
menores oportunidades de acceso a otros insurnos b¡ísicos para la producción, inclu-
yendo crédito, asistencia tecnic4 semillas certificadas, disponibilidad de un tractor u
otros equipos brfoicos para la agricultura.
22. Galo Ramón Y.: Tierras y Manos Indias, Quito, COMLJNIDEq 1994, y [,eonard
Field: Sistemas de Producción en la Sierra Norte, Quito, CAAP, 1989.
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encuesta entre campesinos que participan en el programa público PRO-
NADER revela qué tan soló un 15.6% de los cimpesinoi tienen algún
acceso al riego.23
Cuadro 4
Pobreza y Disponibilidad de la Tierra
en Ecuadon1994
Elaborado sobre la base de Luciano Martínez: "Situación actual y perspectivas de
la economía campesina", en Ecuador Debate No. 31, 194, CAAP, Quito.
El reducido acceso de los campesinos a la tierra, su alta relación con
situaciones de pobreza que a su vez limitan las oportunidades de acceso a
otros insumos para la producción, el impacto de las políticas de ajuste de
fines de los ochenta y la decisión del gobierno de reducir en forma
significativa sus políticas redistributivas configuró a inicios de 1990 una
situación explosiva que contribuyó de modo decisivo al levantamiento
indígena de ese mismo año y también a la puesta en marcha del programa
de tierras del FEPP.
23. Luciano Martínez y Alex Banil: Desafíos del Desarrollo Ruralfrente a la Moderniza-
ción Económr'ca, Quito,IICA, 1995.
no cultivadores
0-l has
| -2.5 has
2.5-5 has.
5-30 has
30y+has
32.9
46.9
9.3
4.6
5.8
0.5
43.4
5 r.5
51.5
33.8
39.9
0
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Del levantamiento indígena a la constitución del
Fondo para Adquisición de Tierras
El levantamiento indígena de junio de 1990 todavía permanece en la
memoria de los ecuatorianos. No está de más rememorar los principales
hechos. Tras un llamado de la Confederación de Nacionalidades Indígenas
del Ecuador (CONAIE) a real\zar una protesta nacional en la que ocupaba
un lugar destacado la demanda por el acceso a la tierra, se produjo un le-
vantamiento generalizado de campesinos indígenas en casi todas las pro-
vincias de la sierra. Los indígenas bajaron de sus comunidades, cortaron
carreteras, se tomaron varias capitales cantonales y provinciales y empren-
dieron una marcha sobre Quito.2a Dicha movilización obligó al gobierno a
entablar un diálogo con las organizaciones indígenas que, facilitado por la
Conferencia Episcopal Ecuatoriana, se inició el 6 de junio.
Fernando Rosero destaca que a inicios del 90 eran visibles dos fenó-
menos que incidirían directamente en el levantamiento indígena de junio:
un conjunto de conflictos de tierra y un deterioro significativo de los ingre-
sos campesinos, como resultado de caídas simultáneas en los rendimientos
de los principales cultivos campesinos indígenas y en los precios de los
productos. Respecto de lo primero y luego de una cuidadosa documenta-
ción, el autor encuentra que para ese momento había I I I conflictos de tie-
rra en la sierra ecuatoriana, de los cuales 42 se localizaban en Chimborazo
y 29 en la provincia de Cotopaxi. Siempre según Rosero, la mayor parte de
conflictos se daban entre comunidades indígenas y haciendas medianas y
grandes, y se habían producido luego de varios intentos de negociación con
los hacendados y el estado, sin que se logren resultados concretos. Muchos
de esos conflictcs estaban sujetos a larguísimos trámites judiciales y su so-
lución era poco probable por la vía legal. Cuando intentaron comprar la
tierra, las distancias entre lo que pedían los dueños y lo que podían pagar
los indígenas eran insalvables.
El tema de la tierra ocupó un lugar central en el levantamiento indí-
gena, como lo evidencian varios hechos, entre ellos la importancia que le
24. Existe una amplia literatura sobre el levantamiento. Vale la pena mencionar tres tra-
bajos: Fernando Rosero: ob. cit.; Diego Cornejo, editor, ob. cit., que incluye análisis
de diversos actores del proceso: indígenas, representantes gubernamentales, dirigen-
tes de los gremios empresariales agrícolas y académicos; y, finalmente, CONAIE: El
Izvantamlento Indígena en Ia Prensa Ecuatoriana, mayo-iunio de 1990, Cayambe'
Abya Yala, 1990.
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otorgó la CONAIE en el documento que recogía sus demandas y la toma
de la Iglesia de Santo Domingo para presionar por la solución de los con-
flictos. Las reivindicaciones incluían: la solución de los conflictos de tie-
rra, la destitución de los miembros de los Comités de Apelación, la entrega
de fondos al IERAC para la expropiación de tierras, la entrega gratuita de
la tiena y territorios a las comunidades indígenas y campesinas, y el archi-
vo de los juicios contra los dirigentes indígenas.25 Obviamente, el levanta-
miento indígena planteó demandas mucho más amplias que las de la tierra,
referidas a condiciones de vida, infraestructura social y productiva, progra-
mas educativos bilingügs, etc. Buscaban, en su conjunto, establecer una
relación distinta entre el Estado y los indígenas y garantizar la participa-
ción de estos últimos como actores del desarrollo del país.
En el contexto de las negociaciones entre la administración social-
demócrata presidida por Rodrigo Borja y la CONAIE, el gobierno retomó
la idea de la Conferencia Episcopal Ecuatoriana de constituir un fondo para
la adquisición de tierras sobre la base de compra de títulos de la deuda ex-
terna ecuatoriana. La Conferencia había presentado algunos meses antes
una propuesta para que organizaciones solidarias católicas compraran deu-
da por un valor de US$ l8 millones con el fin de que, cambiada en el Ban-
co Central, sirviera para financiar programas de desarrollo social de la Igle-
sia. La propuesta había sido desestimada por el entonces Presidente de la
Junta Monetaria, por no existir al momento regulaciones sobre este tipo de
operaciones. De acuerdo a Gonzalo Ortiz, entonces Secretario General de
la Administración, en el marco de las negociaciones con la CONAIE, el
ministro de Gobierno, Andrés Vallejo, decidió acoger la idea, siempre y
cuando incluyese un fondo para tierras de por lo menos 10 millones de
dólares, lo que hacía subir la operación a 28 millones de dólares. Los
obispos aceptaron la contrapropuesta.26
De los l0 millones de dólares, seis fueron destinados a la adquisición
de predios comprados por campesinos indígenas y afroecuatorianos y cua-
tro a apoyar la puesta en producción de los mismas. El FEPP, que contaba
ya con experiencia en este campo, operaría el programa de tierras. Cabe se-
ñalar que la institución venía apoyando desde 1977 adquisiciones de tierras
25. Wilson Navarro, Alonso Vallejo y Xabier Villaverde: Tierra para la Vida, Quíto,
FEPP, 1996, pág.23.
26. Gonzalo Ortiz: "El Problema Indígena y el Gobierno", en D. Cornejo, editor: ob. cit.,
pág.164.
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por parte de los campesinos. Hasta 1990 había facilitado crédito por apro-
ximadamente 562 mil dólares a 65 organizaciones campesinas en nueve
provincias del país.
El proyecto se hizo público el 15 de noviembre de 1990, si bien la
operación había sido aprobada por la Junta Monetaria, el órgano pertinente,
en el mes de septiembre. La demora obedeció a la necesidad de establecer
compromisos sólidos entre los diversos actores que debían participar en la
operación. De hecho, la compra de títulos se realizó en octubre de ese año.
Le tocó al FEPP aportar US$ 930.000, equivalentes al l5.5%o del valor no-
minal de la operación, para adquirir 6 millones de dólares del Banco San-
tander en el mercado secundario de Nueva York. Para ello el FEPP logró
movilizar recursos de varias fuentes solidarias de Alemania, Suiza, Fran-
cia, Holanda, Austria, Estados Unidos e Italia.
El Banco Central del Ecuador reconoció el70Vo del valor de la
deuda externa adquirida y entregó a la Conferencia Episcopal bonos del es-
tado que podían ser canjeados al momento de sus vencimientos semestrales
o si quería hacérselo antes, por medio de la Bolsa de Valores, con un cas-
tigo. El interés que ganaban estos bonos permitió el funcionamiento inicial
del programa de tierras. Con esta operación el FEPP logró establecer un
fondo para adquisición de predios de 5.091 millones de sucres, con una
tasa de conversión de 5.47 sucres por cada sucre invertido.21
Esta iniciativa fue objeto de varios cuestionamientos, fundamen-
talmente de las Cámaras de Agricultura de la Sierra, pero también de cier-
tos sectores indígenas y de la lglesia. Para las primeras, la existencia de un
fondo de este tipo implicaría una presión sobre haciendas no necesaria-
mente en venta, que podría derivar en invasiones. La respuesta del go-
bierno fue incluir una cláusula en la resolución de Junta Monetaria en
virtud de la cual las tierras invadidas no eran susceptibles de adquisición.
Mientras tanto, las Cámaras comenzaron a presionar por una ley que diese
por terminada la reforma agraria, castigara severamente las invasiones y
promoviera una modemización conservadora del agro. Lo lograron en el
siguiente gobierno, en el que varios dirigentes empresariales del sector
ocuparon puestos relevantes.
27. Wilson Navarro et al, ob. cit., pág. 62. Igualmente, José Tonello, "¿Deuda Util?", en
Estrategias Alternativas de Financiamiento para la Economía Popula4 San José,
ALOP-FOLADE, 1994. También, José Tonello y Ximena Verdesoto, "Deuda y Desa-
rrollo", FEPP, 1994.
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Las preocupaciones de ciertos sectores de la dirigencia indígena y de
la lglesia giraban en torno a la tesis de la tierra gratuita, que el fondo ponía
en cuestión al operar bajo la idea de créditos para los campesinos. Adicio-
nalmente, se criticaba el origen de los recursos: la deuda externa, en sí mis-
ma objeto de una campaña específica tendiente a su condonación. Sin
embargo, la posición predominante de la CONAIE fue buscar una partici-
pación en el programa, que constituía uno de los resultados más importan-
tes y visibles de su movilización.
El programa por dentro
Principales realizaciones
Si bien el FEPP tenía experiencia en la adquisición de tierras desde
1977,fue solamente con la conversión de deuda que el Programa de Tierras
pudo adquirir un carácter nacional y masivo a la altura de una ONG. Hasta
diciembre de 1998 el FEPP había otorgado créditos parala adquisición de
46.296 has. en beneficio de9.826 familias, asociadas en326 organizacio-
nes campesinas. De este gran total 44.169 has. fueron adquiridas y 7.952
familias beneficiadas en el período 1990-1998. La acción del FEPP repre-
senta un porcentaje nada despreciable del5.4vo y 8.8vo de todas las hectá-
reas afectadas y familias beneficiadas por el IERAC por efecto de la refor-
ma agraria en sus treinta años de actividad. En cuanto a titulación de tie-
rras, durante el mismo período el FEPP facilitó la consecución de títulos de
343.481has. en favor de 1.946 familias y legalizó 37.838 para 950 fami-
lias, pertenecientes a 61 grupos.28 En la actualidad ha firmado convenios
con el INDA paralegalizar o titular 300.000 hectáreas adicionales.
La actividad del FEPP tuvo una cobertura nacional y se despleg6 en l7
de las 2l provincias ecuatorianas. El crédito para compra de tierras se conce-
dió, principal aunque no exclusivamente, en la sierra, y las legalizaciones y
titulaciones se centraron en las provincias orientales y en Esmeraldas. Las
mayores acciones en compra de predios se registraron en ChimboÍazo,Coto-
paxi, Bolívar e Imbabura en la sierra, y en Napo y Sucumbíos en la región
amazónica. Cabe destacar que las provincias serranas mencionadas fueron
aquellas donde se produjeron los mayores conflictos de tierra en 199O.29
28. Registro de Casos de Compras, Legalizaciones y Titulaciones de Tierras apoyadas por
el FEPP, 1977-1998, elaborado por Wilson Navarro, enero de 1999.
29. De acuerdo a Ia información recopilada por F. Rosero: ob. cit., de los lll conflictos
que él registra 42 se localizan en chimborazo,29 en cotopaxi, l6 en Imbabura y l0
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Respecto de la tierra comprada, cada familia adquirió con apoyo del
FEPP un promedio de 4.9 has., siendo los promedios menores en la costa
(3.3) y en la sierra (3.9), mientras en la amazonía alcanzaron 19.4 has. por
familia. Ello parece indicar que las familias adquirieron tierras por sobre
las 2.5 has., que constituye el promedio bajo el cual las posibilidades de ser
pobres es de un 50Vo, como ya se mencionó anteriormente. En cuanto a la
calidad de la tierra, el 6l%o corresponde a calidad mediana (calidad 3, 4 y
5) y tan solo un l07o eran tierras altamente productivas. Ello guarda rela-
ción con la disponibilidad de riego: el6.47o lo tiene, si bien en algunas pro-
vincias como Imbabura, Cotopaxi, Bolívar y Azuay los porcentajes son
bastante más altos: 73.3Vo,21.2Vo,70.3Vo y 42.3Vo respectivamente. Como
se verá, este aspecto incide en los precios pagados por la tierra.30
Los beneficiarios del programa fueron campesinos pobres: indígenas
de la sierra (59Vo\, mestizos (26Vo), afroecuatorianos (3Vo), grupos mixtos
(5Vo), indígenas de la amazonía (27o) y de un 5Vo no se tiene información.
El86Vo del total está conformado por hombres, jefes de familia, frente a un
L47o de mujeres, jefas de familia. Si bien no existen datos sobre las caracte-
rísticas socioeconómicas de las familias, la información sobre el origen del
dinero utilizado para pagar los créditos permite hacer algunas inferencias.
El2LVo proviene de récursos de la migracióny I77o de la venta de fuerza
de trabajo, mientras que un 34Vo se origina en la producción familiar y un
23Vo enlaventa de anlmales, es decir ahorro campesino originado en la tie-
rra adquirida. La diferencia proviene de préstamos de la familia o de pres-
tamistás @Vo). Ello parece indicar que en su mayoría se trata de campesi-
nos pobres con esfaaegias económicas que incluyen el trabajo asalariado y
la migración temporal.3 |
Los programas de legalización y titulación de tierras se concentraron
en las provincias Amazónicas y Esmeraldas en la costa ecuatoriana y bene-
ficiaroh a los pueblos indígenas y a los colonos mestizos y afro ecuatoria-
nos; Desde t990 se titularbn cerca de 345.500 has en beneficio de 1.946
socios de 37 organizaciones, principalmente afro ecuatorianos e indígenas
de la amazonía: quichuas, cofanes, sionas y Secoyas. Con relación a estos
en Pichincha, justamente allí donde el FEPP hizo mayores aportes para la compra de
tierra.
Datos de una encuesta aplicada a I 59 casos en que el FEPP otorgó créditos de su pro-
grama de tierras.
Idem.
30.
3r.
t02
tres últimos grupos el apoyo del FEPP estuvo dirigido a apoyar el estable-
cimiento de territorios, de dominio exclusivo de estos pueblos. Ellos
incluyen tanto zonas para el uso actual como reservas para su crecimiento
posterior, las que representan en promedi o el38vo de las tierras tituladas.32
Para junio de 1998 el FEPP había apoyado la titulación de territorios
de 338.054 hectáreas a través de sus regionales de Lago Agrio y Coca y se
encontraba en proceso de titulación de otras 218.851 hectá¡eas para los
pueblos indígenas Quichuas, Sionas, Secoyas y Cofanes. Ello representa
aproximadamente el lo.6vo del territorio de las provincias de Napo, ore-
llana y Sucumbíos.33
Finalmente, un tercer tipo de actividad es el de lalegalización de tie-
rras de fincas campesinas que, contrariamente al programa de titulaciones,
estaba dirigida a los grupos de mestizos. El programa de tierras legalizó
unas 35.(xx) hectáreas para unas 890 familias durante la década de los no-
venta, especialmente a partir de 1995. La acción se centró básicamente en
Esmeraldas y Napo, pero también en sucumbíos y cotopaxi. como en el
caso anterior, dicha legalización se hacía facilitando la acción que le co-
rrespondía primero al IERAC y luego al INDA. Para ello se entregaban
créditos a los campesinos para pagar las tasas exigidas por dichas institu-
ciones, así como para realizar el trabajo de linderación. De hecho, las acti-
vidades de legalización y titulación llevadas a cabo por el FEpp equivalen
a un alto porcentaje de lo que el estado hace en la materia.
- 
Cabg preguntarse cómo se alcanzaron estos resultados en poco me-
nos de ocho años. Qué organización institucional y qué recursos humanos
adicionales se utilizaron. Qué mecanismos se aplicarón para emprender las
negociaciones de tierra. En qué condiciones se otorgaron préstámos a las
organizaciones campesinas. Qué esquemas socioproductivos y qué siste-
mas de apoyo se promovieron entre los campesinol que adquirian la tierra.
Qué aconteció con los campesinos, sus actividades pioductivas y sus prés-
tamos. Qué impacto tuvo el programa sobre el propio FEpp. Inientarémos
algunas respuestas.
W. Navarro et al: ob. cit., pág.228.
Información provista por las regionales mencionadas.
32.
JJ.
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Los ('haberes" del FEPP
Si bien es posible encontrar algunas explicaciones objetivas para el
éxito del programa de tierras del FEPP, como la presión campesina e indí-
gena sobre la tierra por medio de movilizaciones significativas, la dispo-
sición del gobierno para negociar una salida política a la crisis y la exis-
tencia de una propuesta concreta que la viabilizó -la del canje de deuda por
recursos- a la que se añadió la creación del fondo de tierras, es difícil ex-
plicar la rapidez con la que se llevó adelante el proceso, sin traer a colación
algunas características del FEPP como ONG. En efecto, se trataba de una
organización con experiencia en el campo de compra de predios y entrega
de créditos con esa finalidad; tenía una estructura organizativa propia para
responder rápidamente a las demandas campesinas;disponía igualmente de
una red de contactos en las zonas donde no trabajaba, particularmente en-
tre miembros de la Iglesia y de otras ONGs; y, finalmente, gozaba de la
confianza de la dirigencia campesina e indígena, lo que le permitió superar
las dudas y temores iniciales que despertaba un programa de esta naturale-
za. A ello debe añadirse, la voluntad del FEPP de responder en forma prác-
tica a nuevas problemáticas rurales e institucionales.
Entre 1977 y marzo de 1990 el FEPP había apoyado a 65 organiza-
ciones con 76 créditos para el acceso a la tierra por un monto superior al
medio millón de dólares, que habían permitido a 1.700 familias comprar
2.2U hectáreas. Ya había, pues, probado algunos de los instrumentos de
asistencia jurídica, manejo del crédito y apoyo para la puesta en pro-
ducción de la tierra adquirida, aspectos todos estos que se volverían críti-
cos una vez iniciada la experiencia en el ámbito nacional, El interés por el
tema de las tierras estaba presente desde los inicios del FEPP, con la parti-
cipación personal del Monseñor Cándido Rada en el traspaso de tierras a
los campesinos en la zona de Salinas (Bolívar). Thmbién su actual director
se había embebido de esa experiencia a través de su activa presencia en los
programas y acciones que se realizaban en esa parroquia.3a
El FEPP no se vio precisado a contratar personal adicional para llevar
adelante su programa. De hecho, optó por trasladar el ya existente en el
ámbito central y en sus oficinas regionales. En la sede se le encargó la
34. Idem, páry. 42. Los autores recuerdan una frase de Monseñor Cándido Rada respecto
del tema de la tierra: "Es mi deseo y augurio que los pobres sientan que somos herma-
nos, cuando buscan en la tierra la seguridad para sus vidas".
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coordinación del programa a un profesional que ya hacía parte de la planta
de la institución y se escogió, entre el personal de las oficinas provinciales,
a un responsable de tierras. Contaron en todo momento con el apoyo direc-
tivo y operacional del resto de la organización. Le correspondía a la
coordinadora nacional mantener las relaciones con la Conferencia Episco-
pal, el Banco Central y las agencias de cooperación que aportaban finan-
cieramente al programa y a las oficinas provinciales; apoyar la negociación
de las tierras; elaborar los trámites; y, una vez aprobado el crédito, hacer un
seguimiento de las organizaciones respecto de la puesta en producción de
la tierra y el cumplimiento de sus obligaciones crediticias. Como veremos,
el convenio de constitución del fondo había impuesto una estructura cen-
tralizadaen el ámbito nacional para la aprobación de los créditos.
La existencia en el ámbito provincial de equipos con experiencia de
terreno, particularmente en el manejo del crédito y el acompañamiento so-
cioorganizativo, permitió muy rápidamente identificar y canalizar la de-
manda campesina de tierras. De hecho, los equipos regionales del FEPP
contaban entonces -y ccintinúan haciéndolo- con una extensa red de contac-
tos, tanto formales -como las comisiones tripartitas que se establecieron
con participación de representantes de la lglesia y de la CONAIE para
instrumentar el programa de tierras- como informales, que incluían a sa-
cerdotes católicos, dirigentes de organizaciones, animadores de otras
ONGs, etc. Esta red permitió al FEPP apoyar pedidos campesinos que se
generaban fuera de sus áreas de trabajo.3s
Los equipos del FEPP trabajaban entonces con una metodología, vi-
gente aun, que ha sido medular en su acción: la de respuesta. La institución
sólo actúa ahí donde las organizaciones campesinas e indígenas de base so-
licitan su intervención. Esto generaba una relación personal entre el equipo
y las comunidades de base: a estas últimas les correspondía la iniciativa y
al equipo regional reaccionar ante ella. Adicionalmente, el carácter descen-
traliiado del FEPP permitía que en cada caso se analizara y discutiera en
el ámbito regional el precio de la tierra, la viabilidad del proyecto produc-
tivo, la recopilación y supervisión de la información requerida, el apoyo a
las negociaciones, etc. Solo aquellos casos claramente conflictivos deman-
daban la intervención de la coordinación nacional.
35. En el caso de Tixán la relación existente con el padre Pedro Torres llevó al FEPP a in-
tervenir en esa zona, hasta entonces fuera del ámbito de sus áreas de trabajo. Con el
tiempo, Tixán se convirtió en una de ellas. Entrevista a Alonso Vallejo, coordinador
regional Riobamba.
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Finalmente, un significativo aporte constituyeron las relaciones de
confianza que existían entre el FEPP y los dirigentes de la CONAIE y de
otras organizaciones campesinas de la sierra y de las provincias amazó-
nicas. La institución aseguraba una independencia frente al gobierno y los
gremios empresariales, lo que no siempre fue el caso de los fondos de
tierras creados por instituciones públicas como el Ministerio de Bienestar
Social (MBS) y el Banco Nacional de Fomento (BNF). De hecho, toda in-
tervención del FEPP requería del aval de una Organización de Segundo
Grado (OSG) o, en muchos casos de la propia CONAIE. En algunas oca-
siones la participación de abogados indígenas, como la doctora Nina Pa-
cari, resultó clave para la negociación de casos específicos. En ese sentido,
la existencia de comisiones tripartitas con presencia de la CONAIE y la
Iglesia hizo posible construir una relación de trabajo que permitió superar
las dudas iniciales que generaba el programa.36
Metodología y proceso
Para instrumentar el programa de tierras, el FEPP construyó una me-
todología especial, basándose en su programa de crédito a campesinos po-
bres del país y añadiendo algunos elementos a partir de los requerimientos
específicos del tipo de programa. Algunos de ellos correspondían al regla-
mento emitido por el Banco Central del Ecuador, que normaba las condi-
ciones bajo las cuales era posible destinar recursos de la conversión de deu-
da a compras concretas de predios. Esto hacía del Banco Central la institu-
ción que aprobaba en última instancia las operaciones de compra de tierras.
El FEPP no adquirió predios por cuenta propia, pese a haber recibido ofer-
tas en ese sentido. Intervenía únicamente a solicitud de los campesinos, una
vez que estos habían identificado la tierra que habría de adquirirse.
Para recibir el apoyo crediticio del FEPP, era necesario llenar una se-
rie de requisitos: presentación de una solicitud escrita con los objetivos del
proyecto y los nombres, firma y número de cédula de identidad de todos
los socios; copia de la escritura del predio que se deseaba adquirir; certifi-
cación del Registro de Propiedad de que el predio estaba libre de graváme-
36. En el caso de Riobamba la comisión de crédito funcionó con la presencia de Nina Pa-
cari, el P. Pedro Torres, P. Julio Gortaire, pánoco de Guamote, y Juan Hipo como
repre-sentante de las bases. Fue una de las rtvones que convirtieron a Riobamba en la
zona de mayor efectividad e impacto del programa de tierras. Entrevista a Alonso
Vallejo, coordinador regional de Riobamba.
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nes; copia del certificado de pago del impuesto predial; certiñcado del Ins-
tituto Ecuatoriano de Seguridad Social sobre compromisos pendientes de
los propietarios con los trabajadores; aval y respaldo de una OSG; informe
emitido por los técnicos del FEPP sobre la factibilidad técnica, económica
y socio organizativa del proyecto; un plan de producción agropecuario y/o
forestal del predio con un análisis de flujo económico y la viabilidad de
pagar el crédito solicitado; y, finalmente, una certificación de estar al día
en los pagos al FEPP, cuando era el caso.37 A estos se incorporaron dos re-
quisitos adicionales solicitados por el Banco Central: un certificado del
IERAC o del Ministerio de Agricultura (y posteriormente del mismo
FEPP) de que las tierras eran potencialmente productivas y una declaración
legalizada ante notario público de que la venta se hacía libremente. Al
momento de pactar la compra, los campesinos debían aportar con el l0Vo
del valor de la tierra.
El proceso previo a la aprobación de un crédito para compra de tie-
rras incluía las siguientes etapas:
1. La organización campesina identificaba un predio y evaluaba la po-
sibilidad de adquirirlo. Sobre esa base presentaba una solicitud al
FEPP.
2. La oficina regional del FEPP hacía una evaluación general de la soli-
citud, que en algunos casos incluía la opinión de la comisión tripar-
tita. (Iglesia, CONAIE y FEPP)
3. Si el caso ameritaba, se convocaba a una reunión de todos los intere-
sados y se hacía una visita al predio.
4. Se elaboraba un informe técnico sobre la viabilidad del proyecto, que
incluía un análisis sobre el uso actual y potencial de los suelos del
predio.
5. Los interesados iniciaban la negociación del predio, para lo cual el
FEPP aportaba una valoración de las tierras, una estimación de la ca-
pacidad de pago de la organizaciín sobre la base del proyecto pro-
ductivo y un análisis de precios de la tierra en la zona. El papel del
FEPP era el de asesorar en la negociación.
6. Paralelamente se elaboraba el plan de producción, que a su vez per-
mitía establecer las condiciones del crédito a otorgarse.
7. Se firmaban compromisos de compraventa entre los vendedores y los
compradores, acto que se realizaba ante el IERAC, cuando había
conflicto entre las partes, o ante un notario.
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Se enviaba la documentación a Quito para su revisión y presentación
ante la Conferencia Episcopal y ésta la remitía al Banco Central del
Ecuador, que se pronunciaba por su aceptación u objeción en un
plazo establecido de 15 días.
Una vez aprobada la operación, el Banco Central facilitaba al FEPP,
a través de la Conferencia Episcopal, los recursos para pagar la tierra
al hacendado o para reponer el fondo rotativo que el FEPP estableció
a fin de impedir retrasos considerables en el proceso.
El FEPP establecía los instrumentos de crédito a la firma de las escri-
turas definitivas y procedía a inscribirlas en los registros de la pro-
piedad.
Se enviaba copia de las escrituras al Banco Central para verificar la
transacción efectuada. 38
El tiempo promedio que transcurría entre la solicitud al FEPP y la
firma de las escrituras y de los papeles del crédito era de 3 a 4 meses. Un
tiempo bastante corto comparado con el que toma cualquier transacción de
bienes inmuebles en el Ecuador y, en el ámbito que nos concierne, con el
que requieren los programas piloto que llevan adelante los gobiernos de
Brasil y Colombia con apoyo del Banco Mundial. Con seguridad la etapa
más larga y difícil era la de la negociación del precio de la tierra: los hacen-
dados buscaban obtener precios mayores que el valor de la hacienda y si
bien en algunos casos los campesinos aceptaban fácilmente las propuestas
de los dueños, la falta de información que tenían sobre precios y condicio-
nes de venta en el mercado dificultaba la negociación y obligaba el FEPP
a intervenir.
Gracias al conocimiento detallado de las zonas que tenía su personal,
el FEPP se convirtió, en la práctica, en una empresa corredora de bienes
raíces: sus equipos mantenían información sobre precios de tierras; estaban
al tanto de los avalúos catastrales; hacían avalúos considerando la calidad
de los suelos, la cercanía a los mercados y vías de comunicación; y, apo-
yaban tras bastidores las negociaciones de los campesinos. De hecho, en
varias ocasiones lograron rebajas considerables en los precios propuestos
por los hacendados que se consideraban como excesivos y cuando era
imposible hacerlo, no se respaldaba con crédito la solicitud campesina. De
acuerdo al trabajo de Navarro, Vallejo y Villaverde, se consiguió una rebaja
10.
11.
38. Idem, pág.90-91.
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promedio del 28Vo en los precios originalmente solicitados.3e La dispo-
nibilidad de fondos para pagar al contado y la presión campesina favore-
cieron esa tendencia general.
En lo atinente a las condiciones en que se otorgaba el crédito, éstas
incluían una tasa de interés que variaba entre el 8 y el lSVo hasta 1995 y
entre el lSVo y el24Vo a partir de mayo de ese año; un plazo de hasta l0
años, con posibilidad de dos de gracia; como garantía, letras de cambio o
hipoteca y convenio de crédito; y, generalmente, un aporte de los campesi-
nos no menor del IIVo del total de la transacción. Asimismo. se incluía en
las escrituras una cláusula sobre propiedad comunitaria y la voluntad de no
dividir la tierra.ao No se fijaron montos máximos de crédito: la cantidad de-
pendía de la capacidad de pago de los campesinos indígenas sobre la base
de los proyectos productivos elaborados.
El FEPP asumió conscientemente un subsidio importante a la tasa de
interés como un mecanismo de transferencia de recursos hacia los campesi-
nos para facilitar su capitalización. La diversidad de tasas planteaba la ne-
cesidad de focalizar y diferenciar los subsidios en función de las condi-
ciones socioeconómicas de los campesinos y el tipo de tierras a las que
accedían. Ello también dependió de los equipos regionales. En la regional
Riobamba fue donde las tasas se acercaron al máximo permitido, mientras
que en Cuenca, Ibarra y la oficina central fueron generalmente menores.
De hecho, el 62Vo de los créditos fueron concedidos a tasas superiores al
16%o. Sin embargo, allí donde las tasas eran más altas, un porcentaje se des-
tinó a apoyar el funcionamiento de las OSGs en que participaban los
grupos beneficiarios.
La misma flexibilidad se practicó con los plazos: 58Vo reclbieron cré-
ditos a plazos de entre 2 y 5 años y 42Vo entre 5 y 10. En la regional Rio-
bamba y en la de Cuenca los plazos fueron generalmente menores, a dife-
rencia de Latacunga e Ibarra. Finalmente, en cuanto a la contribución de
los campesinos y de terceras instituciones, el aporte promedio fue del7Vo
y el I3Vo respectivamente. Nuevamente fue en Riobamba donde el aporte
Idem, pág. 176-177.
Las tasas de interés para operaciones de libre contratación de más de 361 días que
otorgaron asociaciones mutualistas entre marzo de 1990 y junio de 1995 oscilaron en-
tre el22.8Vo en 1992 y 54.69o en 1995.
39.
40.
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campesino fue mayor y en Ibarra y Cuenca donde se consiguió más apoyo
de otras instituciones.al
Cuadro 6
Algunas características de los Créditos Concedidos por el FEPP
para Tierras en porcentaje
Fuente: Elaboración de W. Navarro et. al. a partir de una muestra de casos.
El precio de la tierra
El precio que los campesinos pagaron con apoyo crediticio del FEPP
varió según las condiciones del suelo, la cercanía de las tierras compradas
a los mercados y vías de comunicación,la disponibilidad de riego, el tama-
ño del predio adquirido y la provincia donde se realizó la transacción. Los
precios fueron más altos en las provincias de Tungurahua, Manabí e Imba-
bura y menores en Cotopaxi y Sucumbíos, seguramente por la localización
de los predios en el primer caso y por las especificidades de una zona con
41. Idem, pág. 180- 188 También entrevistas a Wilson Navarro y Alonso Vallejo.
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disponibilidad de tierra en el segundo. Fueron asimismo mayores en las
tierras que disponían de riego y en aquellas que tenían una proporción más
alta de suelos de tipo 1,2 y 3. El Cuadro 7 recoge los precios promedio de
la tierra en función de la disponibilidad de riego que rigieron en Riobamba.
Cuadro 7
Precio de la tierra en la regional Riobamba
de acuerdo a disponibilidad de riego
El precio de la tierra varió en el transcurso del período en que se
desarrolló el programa. Hasta 1992 se mantuvo por debajo de los US$ 200
por hectiárea pero a partir de entonces se incrementó en forma sostenida
hasta alcanzar un promedio de US$ 650 en 1995, tal como puede verse en
el Gráfico 1. Dicho incremento puede asociarse a la llegada al gobierno de
la coalición conservadora presidida por Sixto Durán Ballén.
La evolución de los precios es visible en el caso de la regional Rio-
bamba, de la cual tenemos información más detallada sobre 92 casos y para
un período más prolongado. Cabe señalar que la tendencia corresponde a la
que se registra en el iimbito nacional, con la sola e importante diferencia de
que el precio de la tierra llega a su nivel más alto en 1995, cuando la nueva
Ley de Desarrollo Agrario ya estaba en vigencia, para luego descender. Si
en L992 el precio promedio en las transacciones de esa regional era inferior
a US$ 1.000, alcanzílos US$ 1.715 en 1993, bajando a 1.333 en 1994,11e-
gando a US$ 5.879 en 1995, descendiendo a US$ 3.755 en 1996 y a US$
2.270 en 1997 . Esta evolución parece sugerir la existencia de factores adi-
cionales -no atribuibles exclusivamente a la ley de 1994- que inciden en el
TL2
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precio de la tierra a partir de 1995 e incluyen las expectativas inflacionarias
y el menor crecimiento económico, especialmente a partir de 1996.42
Gráfico I
La recuperación del crédito
La recuperación del crédito no ha enfrentado mayores dificultades,
salvo por algunos problemas específicos que han gravitado en los indica-
dores. Como puede verse en el Gráfico 2, la recuperación ha pasado por
dos momentos: hasta 1994las recuperaciones fueron del orden de los US$
200 mil anuales y desde 1995 se incrementaron considerablemente, hasta
situarse en torno a los US$ 450 mil. Desde 1992 se han recuperado aproxi-
madamente unos US$ 2.030.ü)0, es decir una tercera parte de lo prestado
a los campesinos.
Al 31 de diciembre de 1998, el9l.86Vo del capital estaba al día y el
8.I4Vo se encontraba vencido, al igual que el 33.88Vo de los intereses. Las
42. En dicha evolución puede incidir en forma extraordinaria el precio de algunos predios
adquiridos en 1995.
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regionales con mayores problemas de recuperación eran Guaranda, Esme-
raldas, Coca y Portoviejo, con un porcentaje de capital vencido del
22.61Vo, 19.72Vo, I4.26Vo y I3.59Vo respectivamente. Esta situación con-
trasta con la de las restantes provincias seffanas, que presentan porcentajes
inferiores al 5Vo, e incluso del l%o en el caso de Ibarra y Cuenca.
Gráfico2
FEPP: Recuperación de Créditos para Tierras
1992 - junio 1998
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Hay que destacar que la recuperación del crédito le ha permitido al
FEPP continuar con su programa de apoyo crediticio para la adquisición,
titulac,i'én y legalización de tierras mucho más allá del plazo originalmente
previsto para operar con recursos de la operación de conversión de deuda.
Algunas reflexiones teóricas
La política macroeconómicar los subsidios y
el mercado de tierras
El programa del FEPP se llevó adelante en un período en que el
Ecuador no había logrado estabilizar su economía: la inflación se mantenía
moderadamente alta -entre el22Vo y el 50Vo annual-, las tasas de interés
eran elevadas y la de cambio reflejaba la debilidad del sucre. Todo ello
TT4
generaba una tendencia al alza en el precio de la tierra. Era previsible que
los dueños de la tierra recargaran los precios de los predios que buscaban
vender en una proporción que puede calcularse entre la tasa de inflación y
la tasa de interés y una sobretasa relacionada a las expectativas inflaciona-
rias.43 Dicha presión sobre los precios de la tierra se volvió evidente cuando
el gobierno decretó una nueva ley agraria en 1994 que, como vimos, los
hizo subir al eliminar la presión campesina y la amenaza de invasión.
El FEPP no tenía en ese momento -ni la tiene ahora- una capacidad
de seguimiento de las políticas macro y sectoriales y sus posibles implica-
ciones para el precio de la tierra. De tenerla, seguramente habría orientado
mejor su intervención en el mercado, especialmente a partir de 1994. La
presión política, las decisiones macroeconómicas o la ausencia de las mis-
mas, y los marcos legales inciden significativamente en el funcionamiento
de los mercados y en las expectativas de compradores y vendedores de tie-
rra. Los hacendados, que Se mantuvieron a la defensiva durante el gobierno
socialdemócrata de Rodrigo Borja, tenían escasas oportunidades de presio-
nar políticamente para lograr ventajas concretas, especialmente rentas ex-
traordinarias. Como se vio, negociaron la tierra a precios más bajos que los
que obtuvieron aquellos que lo hicieron después de 1994. Tampoco conta-
ban con el apoyo de la opinión pública o de formadores significativos de
opinión como la Iglesia y la prensa.a
Esa situación cambió en el gobierno de Sixto Durán Ballén. Con su
representación directa en el Ministerio de Agricultura y en el IERAC, los
Bastiaan Reydon y L. Plata sugieren que el precio de la tierra en economías
inflacionarias refleja las ganancias en cuatro atributos capitalizados: a) las cuasi
rentas, es decir las ganancias productivas esperadas, que incluyen las utilidades
mismas y los subsidios que se pueden obtener; b) de lo anterior hay que reducir los
costos de manutención de la tierra, incluyendo los de transacción y los impuestos te-
rritoriales; c) más el premio de liquidez, que refleja la demanda que en una economía
se tiene por activos productivos y que es mayor en una economía inflacionaria; y, d)
la ganancia especulativa, la plusvalía que se obtiene al momento de la venta, que re-
fleja la preferencia de los compradores de tierra por sobre otros activos.
Morris Whitaker, que normalmente refleja las posiciones de las cámaras de Agricul-
tura y se opone a acciones redistributivas, describe así el período: "Los propietarios
de la tierra llegaron a estar cadavez más preocupados, durante l99l y 1992, sobre el
patrón de invasiones de tierra y las consecuentes ventas forzadas y divisiones de las
grandes propiedades de tierra, que fueron estimuladas y que se llevaban a cabo bajo
las políticas del Gobierno de Borja.". Las Políticas Agrarias en el Ecuador, Quito,
MAG-PMSA, 1998, pág. 63.
43,
44.
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hacendados lograron pasar una legislación que cerró el ciclo de reforma
agraria e incentivó el mercado de tienas. En ese contexto, impusieron pre-
cios mayores p¿ra la tierra, que seguramente incluían tasas extraordina-
rias.45 De acuerdo a Morris Whitaker, con la nueva ley "las causales para
expropiación fueron circunscritas y las compensaciones pagadas a los ante-
riores dueños serían mucho más generosas".6 Cuando el FEPP se negó a
reconocer estos altos niveles de precios, los hacendados presionaron al
gobierno para que les pagara directamente, como en el caso de la hacienda
Guayllabamba en Chimborazo. Las diversas coyunturas por las que transi-
tó el programa de tierras se reflejaron en los precios que los campesinos
tuvieron que pagar y los créditos que el FEPP debió asignar.
El subsidio implícito en los créditos concedidos a los campesinos -la
diferencia entre la tasa de interés que se les cobraba y la tasa de inflación-
puede haber compensado en parte el sobreprecio que los hacendados co-
braron por la tierra a partir de 1994. Ese mecanismo de subsidio en los
créditos asignados por el FEPP permitía a los hacendados recibir el precio
que demandaban y a los campesinos pagar por las tierras un precio menor.
Se convirtió en la única posibilidad de acceso a la tierra en el nuevo con-
texto post Ley Agraria. De no existir el subsidio, los campesinos hubiesen
debidc pagar precios muy por encima de sus posibilidades y de la renta-
bilidad que cualquier inversión normal habría obtenido en tales predios.
De hecho fueron el gobierno nacional,los acreedores internacionales
del país, la cooperación externa y el FEPP los que pagaron ese subsidio.
Cómo se repartió entre los diversos actores mencionados es algo que debe
dilucidarse.
. Los acreedores internacionales de la deuda ecuatoriana, específica-
mente el Banco de Santander, vendieron sus papeles al 15.57o de su
valor nominal. Obviamente, sus expectativas de pago en ese momen-
to eran muy reducidas, sino inexistentes. Ellos optaron, pues, por
perder parte del valor nominal de sus papeles y asegurar un ingreso
menor, pero real.
Según Wilson Navarro los hacendados, protegidos por la nueva Ley Agraria, inflaron
sobremanera el precio de la tierra.
Ob. cit., vol 2, pág.262. Al analizar el impacto de la ley, el mismo autor destaca que
el sistema de expropiaciones se ha vuelto tan oneroso que seguramente eliminará
incentivos para nuevos casos. Señala que en dos casos, uno en Chimborazo y otro en
Tungurahua, los beneficiarios debieron pagar sobre los US$ I 1.000.
45.
46.
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. El gobierno del Ecuador, por medio de sus autoridades monetarias,
redujo el valor de su deuda y sus obligaciones de pago en el equiva-
lente del valor nominal. Si bien convirtieron el monto de US$ 6
millones en 5.091.000.000 de sucres, es decir un rendimiento de 5.47
por cada sucre invertido, las tasas de inflación registradas a lo largo
del período permitieron reducir el compromiso a US$ 3.375.500, al
espaciar las entregas durante 5 años.47 La diferencia entre el valor
transferido al FEPP por medio de la CEE y los US$ 930 mil que apor-
tó la institución es lo que subsidió el gobierno al programa de tierras.
Sin embargo, ello lp permitió reducir sus obligaciones financieras en
una cantidad mayor: seis millones de dólares.
Veamos ahora la participación en el subsidio del FEPP y los coope-
rantes internacionales que lo apoyaron. El FEPP movilizó US$ 930.000,
por lo que podía legítimamente aspirar a recuperar esos recursos más los
rendimientos que habrían generado si hubiesen sido depositados a interés.
Hipotéticamente, con ello reconduciría el programa una vez finalizado el
primero, libre adicionalmente de las imposiciones que supusieron los re-
quisitos y tasas de interés. Hablando en cifras, de haber depositado esos
dineros al 8Vo y a 5 años plazo, el FEPP estaba en capacidad de obtener
US$ 1.300.000. Si no es el caso, la institución habrá participado directa-
mente en el subsidio que recibieron los hacendados por las tierras vendidas
a los campesinos.
De acuerdo al FEPP, a junio de 1998 la recuperación del programa
alcanzaba algo más de dos millones de dólares. Es decir, la institución
recuperó más allá del mínimo necesario los recursos que movilizóy estuvo
en condiciones de reconducir su exitoso programa de tierras, que se man-
tiene hasta hoy. De hecho, a partir de 1996las adquisiciones de tierras se
han realizado exclusivamente con esos recursos. El crédito para tierra tiene
niveles más altos de recuperación que el crédito para producción. En los
tres últimos años la cartera vencida para producción y tierras fue la que se
presenta en el Cuadro 8.
Los subsidios no son malos en sí mismos y pueden, como en el pro-
grama de tierras, tener objetivos precisos, realizarse por una sola vez, ser
47. Para calcular esta cifra distribuimos el monto inicial de 5.091.000 de sucres entre
1990 y 1995 en la proporción del número de c¡éditos concedidos cada uno de esos
años. Cada cifra anual fue convertida a dólares, al tipo de cambio promedio para ese
año, y luego sumadas.
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claramente focalizados y simultáneamente lograr los resultados esperados:
en este caso, asegurar el acceso de los campesinos e indígenas pobres a la
tierra. Su manejo permitió que al cabo de cinco años el programa pudiese
seguir funcionando sobre la base de la recuperación de los créditos otorga-
dos. Hoy en día se desarrolla casi exclusivamente con esos fondos. Sin
embargo, los resultados podrían ser mejores si la organización que maneja
los subsidios contara con una capacidad analítica y de monitoreo de pro-
gramas como este, de sus interrelaciones con la política macroeconómica
y sectorial, y de los marcos legales que regulan los mercados.
Cuadro 8
FEPB Cartera vencida para créditos de Produccién y Tiena
Fuente: FEPP, Estado de Cartera.
Estrategias campesinas frente a la deuda agraria
Como ya mencionamos, uno de los dilemas más importantes a los
que se enfrentan los campesinos en los programas de accesó a la tierra por
medio del mercado es el pago que deben hacer por los predios. Señalamos,
asimismo, que si no cuentan con un subsidio significativo no están en
posibilidad de hacerlo, sin reducir considerablemente sus ingresos respecto
de otras fuentes alternativas, como el trabajo asalariado. No obstante, la ex-
periencia del FEPP parece evidenciar que si bien los subsidios desempeñan
un papel importante, los campesinos son capaces de renunciar a una parte
de su bienestar actual para asegurar mejores ingresos en el futuro o ga-
rantizar herencias para sus hijos.
El problema parece radicar en cuán beneficioso resulta el inter-
cambio de ingresos actuales por ingresos futuros, que la tierra puede
1995
t996
t997
r998
I 1.5
12.9
n.7
8.96
6.0
6.0
9.3
6.28
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asegurar. Para estar en capacidad de pagar la tierra los campesinos no sólo
potencian su actividad productiva en la parcela, sino que recurren al trabajo
asalariado, a la migración e inclusive al pequeño comercio y la artesanía.
Lo hacen con el concurso de toda la familia y muchas veces con el apoyo
de toda la comunidad. De hecho, la tierra permite reafirmar la pertenencia
a una comunidad y por esa vía potenciar recursos obtenibles sólo por
medio del trabajo comunitario.
Resulta extremadamente interesante comprobar, en la experiencia del
FEPP, que los campesinos recurrieron a diversas fuentes para cumplir con
sus obligaciones crediticias. De 162 créditos analizados, el 34Vo de los
recursos se originaron en la producción familiar, el2IVo en los ingresos de
la migración, el23Vo en la venta de animales, el lJVo en la venta de fuerza
de trabajo y 4Vo en préstamos adquiridos con terceros. Esto demuestra que
los campesinos optan por estrategias económicas diversificadas para pagar
por la tierra y asegurarse un ingreso futuro mayor una vez que los predios
queden bajo su total control.
En ese sentido la racionalidad económica de los campesinos parece
resolver la contradicción que anotaron Binswanger y Miranda Elgin: la
preferencia de seguir como asalariados ya que el pago de la tierra les obli-
garía a mantener ingresos comparables y en algunos casos menores a los
salarios que obtienen como asalariados sin tierra. Si bien el subsidio les
permite mantener ingresos más altos que los que podrían obtener sin é1,
aun en aquellas situaciones en que se reduce, los campesinos optan por esta
racionalidad de largo plazo. Así lo demostraría la experiencia del FEPP con
los créditos entregados más recientemente a una tasa de interés conside-
rablemente mayor.
El tiempo que tomará mejorar sus ingresos dependerá no solamente
de las estrategias productiyas de las familias, sino también de la estructura
de apoyo que reciban en materia de insumos críticos para la producción, así
como de la viabilidad de los proyectos productivos diseñados. Para media-
dos de 1995 un 45Vo de los grupos habían recibido crédito del FEPP para
la producción; de ellos, un cuarenta por ciento se concedió para ganadería
de engorde, una de las actividades más lucrativas para los campesinos. Le
seguían en importancia créditos para actividades que seguramente incluyen
combinaciones de ganadería y agricultura Adicionalmente, los equipos del
FEPP hicieron el seguimiento del 5l%o de los grupos, particularmente en
los campos del crédito, la producción y la administración contable.
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Si bien no hay información disponible sobre las actividades produc-
tivas en los predios y su nivel de rentabilidad, ni sobre los ingresos que ge-
neran las parcelas adquiridas, parajunio de 1995 sí existe alguna sobre el
uso productivo y el destino de la producción. Entonces, el 5lvo de las tie-
nas se dedicaban a la ganaderla,la actividad rentable de los campesinos;
un 16%o a la agricultura; un l9%o a forestacióni !, lo resüante a descanso o
barbecho. En cuanto al destino de la producción generada en el predio ad-
quirido, un 657o se vendía en el mercado y un 23Vo se destinaba al auto-
consumo (no hay datos sobre el destino del resto). Ello parece indicar que
los campesinos dedicaban sus parcelas adquiridas a la obtención de ingre-
sos en el mercado. Su objetivo principal era el pago de la deuda. Cabe des-
tacar como dato interesante que un porcentaje significativo de los com-
pradores buscan pagar el crédito con anticipación para proceder a la apro-
piación familiar de la tierra por medio de la división y la obtención de
títulos individuales.
Un acceso comunal a la tierra reduce los costos de transacción que
supone uno individual. Los requisitos que planteó el programa del FEPP
entrañan un número significativo de trámites, de tiempo y de recursos que
hay que pagar, incluyendo abogados. Lo mismo acontece con los créditos
que pueden obtenerse para la compra de tierras, que también implican cos-
tos notariales y de registro. De ahl que la propuesta del FEPP del trabajo
mediante organizaciones haya suscitado un amplio respaldo. El acceso co-
lectivo permite también a los campesinos ejercer cierto control sobre sus
vecinos para asegur¿¡r que todos paguen por la tierra. Asimismo, facilita la
gestión colectiva de un conjunto de tareas como el cuidado de los caminos
y obras de riego, el manejo del bosque y aun su tala (cuando fue necesario
para el pago de la tierra), así como la puesta en marcha de algunas expe-
riencias innovadoras de tipo productivo, como los invemaderos y la pro-
ducción de quesos, en ql caso concreto del FEPP.
No es que por lo anteriormente mencionado haya habido una opción
de los campesinos por la propiedad comunal. Ella resultó más bien de una
imposición de la ONG e incluso de las autoridades públicas, renuentes a
la atomización de predios mayores. En lo que concierne al FEPP, la insti-
tución no ocultaba entonces su preferencia por lo comunitario, en parte
debido a razones ideológicas. Los campesinos aceptaron esa propuesta,
como lo han hecho en casi todas las experiencias, pues era un requisito
establecido en el programa. No obstante, una vez que el pago de la tierra
se cumplfa o el plazo estaba próximo, los campesinos opaban por dividir-
se el predio.
t20
Esto ocurre hoy en día en casi todas las organizaciones que adqui-
rieron la tierra con apoyo del FEPP y son muy pocas las que conservan
lotes comunitarios.48 A su vez, la institución ha modificado su polftica en
este campo: hoy pregunta a los campesinos cómo quieren la tierra, si indi-
vidual o colectiva. Cabe reconocer que, en los problemas suscitados por la
división de la tierra, muchas veces subyacen conflictos inter generacio-
nales: los más jóvenes presionan por mantener parte de la tierra en forma
comunal, mientras que las familias más avanzadas en su ciclo demográfico
optan por la división, en una lógica típicamente campesina.
También se han introducido cambios respecto de los proyectos
productivos: ya no se los diseña para toda la comunidad sino para grupos
de interés -familiares o de afinidad-, por lo general más pequeños en mem-
bresía. La solución del conflicto entre lo familiar y lo comunal en cuanto a
la propiedad de la tierra permite enfrentar simultáneamente y en forma más
transparente los temas de la organización social, del manejo de los recursos
producüvos e incluso el de proyectos de transformación agroindustrial y
comercialización. Según pudimos comprobar durante las visitas a varios
grupos, la división de la tierra no atenta coRtra la continuidad de este tipo
de proyectos. Por el contrario, cuando el tema de la división no se encara
a tiempo, algunos campesinos ven en estos proyectos una amenaza a la
eventual apropiación familiar de la tierra. Hecha la división, los proyectos
sufren sus efectos y los campesinos se dividen todo lo divisible.
Sería deseable que el FEPP evaluara al cabo de cierto tiempo los
resultados de su programa de tierras con relación a los ingresos obtenidos
por las familias campesinas, incluyendo un análisis más detenido del
impacto de los diversos modelos socio organizativos en el bienestar de las
mismas. Hacerlo le permitiría no sólo afinar sus recomendaciones para los
nuevos grupos que accedan a la tierra, sino también construir argumentos
más poderosos en favor de un progr¿rma como el que desarrolla.
48. Para mediados de 1995 el 16%o de comunidades ya se había dividido la tierra y una
parte importante del 84Vo restante pensaba hacerlo una vez concluido el pago. En la
visita a la zona de Guamote, una de las de mayor concenEación de apoyos del FEPP,
se constató que casi todos los predios se habían dividido o estaban en proceso de
hacerlo.
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Algunas lecciones
Tomando en cuenta solo la línea de compra - venta, el FEPP aseguró
el acceso de9.826 familias campesinas indígenas pobres a un promedio de
4.9 has. de tierra por familia. El programa permitió que los campesinos
adquirieran cerca de 45.000 hectiáreas, una cifra que representa el 5.4Vo de
todo lo que hizo el IERAC en treinta años. Se trata indudablemente de un
resultado notable y único. No existe en América Latina un programa de si-
milar envergadura y alcance que haya sido llevado a cabo por una organi-
zación de la sociedad civil. Con una clara intención de favorecer a los po-
bres rurales y operando en el marco del mercado, el programa de tierras del
FEPP consiguió tales resultados. No hubo imposiciones a los propietarios,
ni estos se sintieron afectados en sus intereses.
Sólo dos programas que ejecutan los gobiernos de Brasil y Colombia
con apoyo del Banco Mundial resultan comparables al del FEPP: el pro-
yecto de Reforma de la Tierra y Alivio de la Pobreza, que se implementa
desde 1997 en el nordeste brasileño, y el Programa Piloto Municipal de
Reforma Agraria, que se desarrolla en cinco municipios de Colombia.a9
El proyecto brasileño busca reducir la pobreza rural y mejorar el
ingreso de 15.000 familias rurales pobres mediante el acceso a la tierra y
la participación en proyectos complementarios propuestos por los mismos
campesinos; la mejora de la producción de las parcelas; y, el ensayo de
experiencias piloto de reforma de la tierra basadas en el mercado, en que
campesinos y propietarios negocian directamente. Con fondos del gobier-
no, el proyecto financiará la adquisición de parcelas libremente negociadas
por compradores y vendedores. Los créditos gubernamentales a los campe-
sinos se otorgariín a la tasa de interés de largo plazo del gobierno, para lo
cual se destinará el equivalente en moneda nacional de 45 millones de dó-
lares. Se parte del supuesto de que este proyecto resultará menos costoso
que el programa regular de reforma agraria del gobierno de Brasil.
Una visita a algunas áreas donde se ejecuta el programa en el Estado
de Ceará permitió constatar que, entre noviembre de 1996 y marzo de
49. I-a información sobre estos proyectos se origina en:. Project Appraisal Document on
a proposed loan in the amount of US$90 millon equivalent for the FR of Brazil for a
Land Reform and Poverty Alleviation Pilot Project, april 3, 1997, y en Absalón Ma-
chado: ob. cit.
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1997, el programa había tramitado 13 casos, de los cuales tan solo tres ha-
bían sido contratados. Los casos tramitados podían favorecer a 167 fami-
lias, a un costo de US$ 6.229 para cada una. La propiedad familiar media
era de 28 has. Sin embargo, el costo promedio resultaba considerablemente
mayor que el previsto en el proyecto (US$ 3.000), lo que sugeriría la nece-
sidad de aminorar las metas o rebajar el tamaño medio de la propiedad
familiar.
En el caso colombiano, el proyecto sigue las normas de la ley 160 de
1994 que autoriza la asignación de hasta unTOVo de subsidio a campesinos
pobres para la adquisición de tierras. Los comités municipales de reforma
agraria definen un programa y las áreas prioritarias para su ejecución. Los
hacendados vendedores de tierra se inscriben en un registro, al igual que
los campesinos deseosos de comprarla. Seleccionados los grupos campe-
sinos que están en capacidad de cumplir con los requisitos, se les brinda
apoyo para definir los proyectos productivos que ejecutarán. Una vez apro-
bado el proyecto, se negocia el predio con los hacendados y al concretarse
la opción de compra, pueden recibir el subsidio de hasta el70%o del valor
de la tierra. El 30Vo restante deben aportar los campesinos que, una vez
adquirido el predio, ponen en práctica el proyecto y una empresa rural.
Se preveía un lapso de seis meses entre la definición de los progra-
mas municipales y la compra de la tierra. Cuando se realizó la visita a la
zona, ningún predio había sido adquirido aún y el subsidio gubernamental
no estaba todavía disponible. Asimismo, se enfrentaban problemas en la
identiñcación de intermediarios financieros que aporten al proceso y faci-
liten los recursos adicionales.
Salta a la vista que comparada con estas dos experiencias, la del
FEPP presenta algunas ventajas significativas. En primer lugar, el costo del
programa respecto de los resultados. El FEPP partió con un monto total de
US$ 3,5 millones para asentar a más de nueve mil campesinos, con un cos-
to por familia de US$ 363 y de US$ 78 por hectárea. Obviamente, se trata
de realidades bastante diferentes: los precios de la tierra son distintos y la
dotación media para los pequeños propietarios brasileños es más de cinco
veces la ecuatoriana. No obstante, la experiencia del FEPP tiene dimen-
siones relativas similares.
Los tres proyectos manejan la idea de un subsidio focalizado para los
campesinos, pero de diferente signo y cantidad. Mientras el programa del
FEPP y el colombiano subsidian la adquisición de la tierra, aunque en
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proporciones diferentes (es menor la del FEPP), en Brasil se subsidian los
proyectos complementarios. No es el caso con el FEPP, del que los campe-
sinos reciben apoyo crediticio para la producción a tasas superiores a la
inflación. La experiencia colombiana no tenía resuelto el problema, pero se
esperaba que las diversas agencias municipales lo dilucidaran y que las
cooperativas y cajas de ahorro y crédito brindaran asistencia financiera.
Los subsidios parecen ser una necesidad importante en este tipo de progra-
mas. Deben, sin embargo, ser claros y transparentes y estar muy bien
focalizados.
Si bien no disponemos de información sobre el costo de ejecución
que el programa de tierras tuvo para el FEPP, sí estamos en capacidad de
señalar que el personal, su movilización a las zonas de trabajo, los trámites
legales en que incurrieron, los materiales que emplearon, así como los
programas de apoyo y asistencia técnica y supervisión no superan el l\Vo,
que es el costo operacional de la institución. En el caso brasileño el costo
administrativo, de monitoreo y de personal del proyecto es del I3.8Vo.
Otra ventaja del programa de tierras del FEPP es el tiempo que trans-
currió entre la solicitud de los campesinos indígenas y la inscripción de las
escrituras en el registro de la propiedad: entre 3 y 4 meses, es decir algo
más rápido que en el proyecto brasileño y mucho más ágil que en el colom-
biano, cuya duración promedio prevista superaba los seis meses. Esa cele-
ridad puede atribuirse en buena medida a la naturaleza y motivación del
personal de la ONG, su conocimiento de los campesinos y de las zonas
donde opera,la agilidad interna en los procedimientos de la institución, etc.
Un cuarto criterio digno de consideración es el nivel de participación
de los campesinos en el programa. Son ellos los que negocian la tierra, los
que tienen la iniciativa en la solicitud del crédito, los que se ocupan de sa-
tisfacer las condiciones exigidas para el trámite, etc. Es esto lo que el caso
brasileño busca alcanzar y lo que el colombiano no logra superar: constituir
un proyecto dirigido desde las instituciones públicas. La ventaja del FEPP
en este sentido es que sólo interviene ahí donde hay una demanda espe-
cífica de los campesinos.
Una vez iniciado el proceso, si los campesinos lo requieren el FEPP
actúa como asesor legal en la negociación de la tierra y como ente credi-
ticio. En su conocimiento del mercado de tierras, de los tr¿imites y de las
personas especializadas, y su trabajo con los campesinos en los avalúos y
el levantamiento de un banco de información hay que encontrar, con
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seguridad,larazón fundamental del éxito logrado por el programa. Recien-
temente el FEPPconstituyó PROTIERRA, una empresa autosostenida para
la titulación de tienas. En situaciones de mercados poco transparentes, con
información escasa y altos costos de transacción, una organización como
ésta cumple una función de vital trascendencia. En programas como los re-
señados para los otros países la ausencia de instituciones como éstas
constituye uno de los problemas mayores.
Otro elemento común a los tres casos mencionados tiene que ver con
la elaboración de proyectos productivos, momento crítico de todo el pro-
ceso. Tanto el FEPP como las instancias municipales colombianas los dise-
ñan para explorar las mejores opciones de cultivo o crianza animal y para
definir los parámetros dentro de los cuales se otorgará el crédito y estable-
cer, por esa vía, el precio de la tierra que los campesinos están en posi-
bilidad de pagar. En el caso de Brasil, los proyectos productivos son defini-
dos independientemente de la negociación de la tierra y es por ese canal
que se rcalizan los subsidios. En los tres casos la expectativa es la consoli-
dación de empresas campesinas, si bien el FEPP ha debido replantearse la
perspectiva comunitaria.
Un tema crítico para estos programas es el de las estructuras de apo-
yo técnico, financiero y de información que requieren cuando los campe-
sinos acceden efectivamente a la tierra. Estos proyectos demandan asisten-
cia técnica, apoyo crediticio, capacitación y, en algunos casos, soporte para
la construcción de infraestructura. En el caso del FEPP, tales estructuras es-
tán aseguradas por los equipos regionales de la institución, lo que muchas
veces coarta la posibilidad de escoger entre varias opciones.5o
50. En Guamote se encontró que los campesinos atendidos por el FEPP no estaban al tan-
to de programas de asistencia técnica que el Ministerio de Agricultura brindaba en
convenio con la CONAIE. Tampoco disponían de información sobre programas cre-
diticios alternativos u otros apoyos. Este problema fue resuelto en Manabí con el con-
curso de otra ONG: CEMADEC.
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Capítulo V
La Formación Profesional de
Jévenes Campesinos
Un eje del desarrollo rural
Desde sus inicios, el FEPP incluyó la capacitación, educación y for-
mación de jóvenes como eje de su propuesta de desarrollo rural, si bien sus
contenidos, enfoques y metodología han ido cambiando en el transcurso del
tiempo. José Tonello resume, como sigue, la importancia de la capacitación:
"No hny comunida^d rural en el Ecuador que, a ruís de trabajar la
tierra, no tenga otras y nuevas posibilidades de empleo para sus míembros.
Para descubrirlas [hay que ídentificar] las potencialidndes y los recursos
existentes [...] Frente a eso la profesionalización del campesino migrante
seró un requisito indispensable. [...] Se requiere de planes discíplinndos y
constantes de capacítación, sea para que aprendan más de agricultura y
ganndería, sea para que aprendan otras habilidades profesionales [...] In-
cluso cuando se han enfrentado con tecnologías sofisticadas y sistemas ad-
ministrativos complejos, los campesinos han demostrado excelentes dis-
posiciones para el aprendizaje y la aplicación de lo aprendido".l
Este desafío que el FEPP busca enfrentar se sustenta en una realidad
palpable y documentada: la estrecha relación que existe en el Ecuador entre
pobreza rural y educación y capacitación, como ya lo mencionamos
oportunamente. Sólo en función de refrescar esa información cabe señalar
que se trata de una triple relación: entre pobreza y nimero de años de
p€rmanencia en la escuela, entre pobreza y analfabetismo funcional y,
finalmente, entre pobreza y acceso a servicios de asistencia técnica.
l. José Tonello: La Fantasía del Desarrollo Rural, FEPP, Serie de Reflexiones v pro-
puestas, Quito, FEPP, 1995, pá9. 15 y 38-39.
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Lo atractivo de la nueva propuesta del FEPP radica en que busca no
sólo desarrollar destrezas individuales en los jóvenes campesinos, hombres
y mujeres, sino que avanza asimismo en el ámbito de las capacidades co-
lectivas. Por esa vía incursiona en la promoción de nuevas organizaciones
e instituciones en el campo -en un contexto en que las estatales tienden a
desaparecer-, que pueden constituir elementos centrales del desarrollo ru-
ral. La formación y desarrollo de cooperativas de ahorro y crédito, la pro-
moción de empresas agroindustriales o artesanales asociativas, la constitu-
ción de empresas de comercialización y de provisión de servicios, de ope-
radores turísticos agroecológicos son algunos de los objetivos de este
programa.
Cuadro I
Ecuador Rural: Pobrcza, Educacién y Asistencia Técnica
Educación del jefe del Hogar
(años)
Analfabetismo Funcional en el
Oriente rural
Analfabetismo Funcional en la
Costa rural
Porcentaje de Agricu ltores
que reportan asistencia técnica
3.2
3r.3
32.7
lVo
4.7
ll.57o nacional
ll.5% nacional
4Vo
Fuente: The World Bark: Ecuador Poverty Repon, noviembre 1995' y Síntesis
Soci¿J, noviembre 1987.
Estas propuestas, adecuadamente ejecutadas, responden a algunos
retos que supone el desarrollo rural: a) la consolidación de empresas entre
los pequeños productores y campesinos, hombres y mujeres, sobre la base
de nuevos criferios económicos, pero induciendo también la formación de
nuevas capacidades de gerencia; b) el impulso a un desarrollo rural micro
regional que incluye actividades a lo largo de las cadenas agrícolas, pero
también otras de carácter no agrícola; c) la promoción de nuevas institu-
ciones rurales ahí donde ni el mercado ni el estado han sido capaces de es-
tablecer mecanismos de apoyo a las actividades productivas y no producti-
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vas de los campesinos; y, d) la capacitación de los campesinos migrantes
para enfrentar de mejor manera su transición hacia la economía urbana.
Incorporar estas propuestas innovadoras ha entrañado un conjunto de
desafíos para una ONG como el FEPP: pasar de una visión centrada exclu-
sivamente en grupos campesinos, más o menos dependientes, a una de de-
sarrollo local y micro regional; profundizar su visión del desarrollo empre-
sarial del campo y de los campesinos, lo que supone fortalecer nuevas ca-
pacidades internas; y, mejorar el conocimiento y manejo de los retos que
plantea el mercado. Para hacer frente al desafío, el FEPP necesita consoli-
dar la nueva propuesta y enfoque, mejorar las destrezas y habilidades de su
personal y establecer alianzas con grupos que tienen ventajas en algunos de
estos campos.
Principales enfoques y propuestas
La capacitación, educación y la formación han sido tradicionalmente
consideradas como componentes básicos de todo programa de desarrollo
dirigido a las poblaciones pobres. En buena parte de los programas conven-
cionales de responsabilidad del estado, la capacitación y fundamental-
mente la transferencia de tecnología permiten transmitir a los beneficiarios
conocimientos nuevos y, por esa vía, promover la innovación y el aumento
de los rendimientos agrícolas. Las ONGs comprometidas con un desarrollo
alternativo también jerarquizaron la capacitación que, de acuerdo a su
enfoque y siguiendo la perspectiva de Paulo Freire, consiste en partir de las
propias percepciones de los pobres y concientizarlos sobre sus circunstan-
cias, para desatar sus capacidades transformadoras.2
Para muchas de las ONGs que comparten esta perspectiva, predomi-
nante en los años 60 y 70, el eje de la capacitación está determinado por el
proceso acción-reflexión-acción por medio del cual las acciones de inter-
vención en los campos tecnológicos, crediticios o de infraestructura se
constituyen en intervenciones desencadenantes de un proceso de concienti-
zación,que a su vez permite constituir a los pobres en actores del desarro-
2. Alonso Vallejo, uno de los principales funcionarios del FEPP, expresaba en 1994: "Se
ha manejado el concepto de que toda la acción del FEPP es una acción educativa y
capacitadora, donde se habla de crédito no solamente.como un instrumento económi-
co sino como un instrumento educativo y capacitador". Exposición en la reunión hori-
zontal de secretarías, mimeo, 23-M-1994.
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llo. Como ha señalado Orlando Plaza,lo técnico-productivo fue concebido
como instrumental para la organización y concientización de los pobres.3
En sus inicios, el FEPP no fue ajeno a esta visión. Según Gavilanes,
la capacitación fue el aspecto más marcante de la joven organización en los
años 80. En 1978 se conformó un Departamento de Capacitación que bus-
caba asegurar que "la actividad crediticia no sea desmovilizadora e integra-
dora al sistema" y que, por el contrario, fortalezcala organización campe-
sina y la conciencia crítica de los campesinos. Dicha capacitación abordaba
cuatro niveles: la asistencia técnica, la capacitación técnica, la capacitación
socio organizativa y la educación popular. La relevancia de la capacitación
en la acción de desarrollo continuó en el transcurso de los ochenta. con la
finalidad de "generar y desarrollar una reflexión propia de los campesinos
a partir de la experiencia vivida".4
De hecho, hasta 1990 era posible distinguir en el FEPP dos grandes
líneas de trabajo, que dependían de departamentos diferentes: la capacita-
ción socio organizativa y el crédito. Mientras la primera hacía hincapié en
la formación de organizaciones, la concientización y la movilización cam-
pesina y popular,la segunda subrayaba laorganización económica,los pro-
yectos productivos y el bienestar campesino.s Cada una buscaba alcanzar
resultados diferentes y en muchos casos contradictorios: mientras en la una
se subordinaban los proyectos productivos o la recuperación del crédito a
la consolidación de la organización y la concientización, en la segunda la
viabilidad económica de los proyectos impulsados era un indicador del
grado de organización y capacitación. Estas visiones contrastantes llevaron
a una crisis intema y a una modificación de la visión y las perspectivas de
la capacitación.
Una evaluación de los programas regionales del FEPP, realizada en
septiembre de 1991, evidenció que el FEPP no lograba imprimir a su traba-jo la integralidad que se había propuesto: en la práctica, existían contra-
dicciones entre la línea productiva y la socio organizativa; entre los promo-
tores sociales y los técnicos; entre indicadores de eficiencia concretos y
Orlando Plaza: "Cambio Social y Desarrollo Rural", en Orlando Plaza:. Desarrollo
rural, Lima, PUCP, 1998, pág. 28.
Luis Ma. Gavilanes del Castillo: El FEPP: Llamada, Pulso y Desafío, Quito, FEPP,
1995, pág. 67.
Entrevista a José Tonello. Director del FEPP.
3.
4.
).
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objetivos amplios y generales, poco medibles; entre la capacitación técnica
agropecuaria y la capacitación social.6
1992 y 1993 constituyen un periodo de cambio de enfoques y pers-
pectivas, que resuelve la oposición entre las dos líneas de trabajo al interior
de la organización. La autogestión y la sustentabilidad de las intervenciones
se convierten en los nuevos ejes estructuradores del FEPP. Por autogestión
se entiende el aprovechamiento por parte de los grupos con que se trabaja
del conjunto de recursos naturales, económicos, humanos y organizativos,
con la finalidad de afrontar el futuro en condiciones de mayor bienestar. Por
sustentabilidad, la capacidad de mantener dicho proceso en el tiempo y, por
tanto, de lograr eficacia, eficiencia, rentabilidad y autogestión.7
En esta nueva perspectiva, el enfoque de la capacitación conoce una
modificación fundamental: se pasa de una visión centrada en la concienti-
zación política del campesinado a una que enfatiza el desarrollo de las ca-
pacidades de las personas o grupos de personas para tomar sus propias de-
cisiones y lograr resultados concretos. Se trata, paralelamente, del desarro-
llo de capacidades técnicas, económicas y gerenciales con miras a conse-
guir rentabilidad económica.
En forma simultánea a este debate se estructuró otro -que igualmente
influiría en la visión y práctica del FEPP- en torno a la metodología central
que la institución había aplicado hasta entonces en materia de capacitación:
la de ser una organización de respuesta a las demandas campesinas. Si bien
no se ha renunciado enteramente a ella, se la ha complementado con una
perspectiva de trabajo integral en áreas, con la idea de concentrar esfuerzos
y ser más eficaces. Esta evolución dio paso a una visión más amplia del
desarrollo, que incluye a otros actores sociales -los jóvenes, las mujeres- y
contempla otros ejes de actividad además del agropecuario: la agroindus-
tria, la artesanía, los servicios productivos y no productivos.8
La confluencia de estas dos evoluciones en la visión del FEPP confi-
guró una nueva propuesta. Como resume José Tonello, la línea de capacita-
ción debe buscar que los campesinos se capaciten para:
"Evaluación de los Programas Regionales del FEPP", Mimeo, Quito, FEPP, septiem-
bre de 1991.
"Resultados del Trabajo del FEPP en función de la autogestión y la sostenibilidad",
Memoria del Encuentro Nacional de Personal del FEPP, 1993, Quito, mimeo, sep-
tiembre de 1993.
José Tonello: La Fantasía del Desarrollo Rural, Quito, FEPP, 1995.
6.
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" [...] administar lwnrada y transparentemente las actividades de su
organización, para emprender nuevos proyectos con fantasía y eftciencía,
para comprender el funcíonamiento de la sociedad, para sacar el ruíximo
provecho de la habilidad de sus manos al igual que del trabajo de la cabe-
za, para explotar consciente e inteligentemente los recursos naturales que
los rodean, para diversificar las posibilidades de trabajo y de ingreso, pa-
ra vivir en justicia y dígnídafl".e
Esta nueva propuesta se concreta en dos grandes programas: el de
formación profesional para jóvenes campesinos y el de crédito educativo y
becas "Monseñor Cándido Rada". El objetivo del primero es la capacita-
ción de miembros de comunidades y del FEPP, orientada a la profesionali-
zacióny la creación de nuevas posibilidades de producción y empleo de los
campesinos jóvenes. El segundo busca facilitar su acceso a carreras pro-
fesionales en los centros de educación superior del país. Entre las ramas
que se privilegian están: finanzas, con énfasis en administración de coope-
rativas y cajas rurales de ahorro y crédito; mercadeo y comercialización;
administración de empresas; elaboración de programas y proyectos; fores-
tación y manejo de recursos naturales; ganadería; diversas especializa-
ciones agroindustriales; construcción y profesiones afines; metalmecánica;
y, algunos rubros agropecuarios.lo
En lo que hace al personal del FEPP, se prioriza la formación profe-
sional de técnicos y promotores de la organización en ramas nuevas: admi-
nistración de cooperativas de ahorro y crédito, pequeños proyectos agroin-
dustriales y comercialización, sistematizando lo que hasta entonces había
sido una acción más bien intuitiva.ll La meta es constituir en todas las
oficinas regionales equipos con un profesional en cada una de estas ramas.
Se busca asegurar con ello que el personal del FEPP esté en capacidad de
impulsar la nueva propuesta de trabajo, que incluye el desarrollo de los
sistemas financieros rurales, el de empresas rurales rentables y sustentables
y un mejor manejo de los mercados rurales. El programa contempla la
realización de cursos internos y la capacitación del personal fuera de la
institución, tanto en el país como en el exterior.
José Tonello: "Nuestros 25 Años", mimeo, Quito, FEPP, mayo de 1995.
Entrevista a Jorge Chávez, Director del Departamento de Formación Profesional.
"hoyecto de Formación Profesional para diversificar las posibilidades de producción
y empleo de los jóvenes campesinos en sus comunidades", mimeo, Quito, FEPP,
1995.
9.
10.
ll.
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Algunas realizaciones
El programa de formación profesional del FEPP comenzó a
ejecutarse en 1996 con el apoyo de dos agencias europeas de cooperación:
la Conferencia Episcopal Italiana y Swissaid. La primera apoyó el progra-
ma de formación y profesionalización para la diversificación de empleo y
el programa de crédito educativo y becas, y la segunda un programa de
capacitación de jóvenes campesinos en materia de estructuras financieras.
Hasta diciembre de 1998 el programa había capacitado a 903 jóvenes,
de los cuales 309 eran mujeres (34.22Vo) y 594 hombres (65.78Vo). Como
puede verse en el Gráfico 1, las ramas donde mayor esfuerzo de capacita-
ción se hizo son la administración de empresas oficios varios (mecánica, to-
pografía), la construcción (albañiles, plomeros, carpinteros, etc.); la agroin-
dustria, con especial énfasis en quesería, elaboración de cárnicos y apicul-
tura; la conservación de recursos naturales; y, finalmente,.oficios varios
(mecánica, cosmética y administración de empresas principalmente). Entre
los hombres predomina la capacitación en construcciones, conservación de
recursos naturales y agroindustrias; entre las mujeres, en oficios varios y
administración de empresas. Ello parece indicar que en el campo prevalece
la tendencia a optar por las profesiones tradicionales de hombres y mujeres.
Gráfico 1
FEPP, Programa de formación profesional
por ramas y género 199e1998
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Cuadro I
De un análisis de la variable regional se desprende que en la Sierra
el programa se ejecutó con mayor fuerza: el53.9Vo de los capacitados pro-
vienen del altiplano, mientras que el 23.5vo viene de las provincias amazó-
nicas y un 22.6Vo de la costa. En la sierra fueron la administración de em-
presas, la agroindustria y la construcción las áreas que resultaron más
atractivas. En las provincias amazónicas lo fueron los oficios varios y en la
costa, la conservación de recursos naturales. Ello parece indicar que la ca-
pacitación profesional que el FEPP brinda a los jóvenes de las zonas
rurales sigue las lógicas regionales.
En términos de la organización interna, el programa está a cargo de
la oficina central, cuyo Departamento de Formación Profesional cuenta
con un responsable que adicionalmente se encarga de los programas no
agropecuarios y cuenta con la asistencia de un cooperante para los progra-
mas agropecuarios. La unidad de Quito organiza a nivel nacional los pro-
gramas en los que se forma el personal del FEPP, apoya los programas re-
gionales, monitorea los resultados y elabora informes, busca recursos adi-
cionales, mantiene relaciones con instituciones nacionales de capacitación,
como algunas universidades y el Servicio Ecuatoriano de Capacitación
Profesional (SECAP), lo que asegura que los graduados de los programas
reciban títulos profesionales.
En la mayoría de las oficinas regionales del FEPP existen respon-
sables de la capacitación que, con el apoyo de Quito, llevan adelante sus
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actividades. Es el caso de Lago Agrio, Portoviejo y de Latacunga, que tie-
nen programas de capacitación y responsables de desarrollarlos. En las
otras regionales el programa de capacitación no ha cuajado enteramente o
se maneja directamente desde Quito. En algunos casos, tales programas se
llevan adelante en forma independiente y de acuerdo a las orientaciones
metodológicas tradicionales.
Para el programa nacional de capacitación y formación profesional
de los jóvenes campesinos se han establecido convenios y alianzas con or-
ganizaciones especializadas, como el SECAP; la Escuela de Formación
Dual en Gerencia de Empresas Medianas y Pequeñas de la Universidad Ca-
tólica del Ecuador, con sede en Ambato y que a su vez mantiene un con-
venio con la DED de Alemania; la Universidad de Bolívar; y, la Universi-
dad Tecnica de Portoviejo. Se buscaba asimismo establecer convenios si-
milares con CONSULCOOP, el INIAP y la Fundación del Banco Popular.
Mediante estos convenios se intenta atraer hacia la capacitación rural a or-
ganizaciones con recursos humanos especializados, experiencia pedagó-
gica y, en algunos casos, conseguir recursos complementarios. La orienta-
ción general es aprovechar la potencialidad de los recursos humanos y de
infraestructura existentes en dichas organizaciones. I 2
En las provincias de Napo y Sucumbíos, el FEPP se ha asociado con
organismos públicos para asegurar la formación en las nuevas profesiones
que demandan estas sociedades originadas en la migración. El CEAPLA se
ha convertido en el principal centro de formación profesional de la región
y la demanda de capacitación rebasa las capacidades del centro. Las activi-
dades se realizan conjuntamente con el SECAP y la Junta Nacional del Ar-
tesano. Los jóvenes reciben títulos profesionales y, en algunos casos, aspi-
ran a culminar su capacitación en Quito. Al término de su formación, losjóvenes pueden recibir préstamos del FEPP para instalar sus pequeñas
empresas, sea en forma individual o asociativa. Lo cierto es que el progra-
ma en estas zonas permite que los nuevos asentamientos poblacionales, ca-
pitales cantonales y parroquiales estén en capacidad de brindar servicios
básicos como arreglo de motores, carpintería, confección de ropa y aten-
ción en salones de belleza.
12. Sin embargo, ello no siempre es posible. El convenio que se preparaba con la Funda-
ción del Banco Popular se frustró por los costos excesivamente altos que dicha orga-
nización demandaba.
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Como ya se mencionó, en la sierra la construcción ha sido uno de los
ejes de intervención del FEPP. Si bien la capacitación en esta iírea está vin-
culada al programa de construcciones que lleva adelante el FEPP mediante
convenios con la Conferencia Episcopal Ecuatoriana y el Ministerio de
Desarrollo Urbano y Vivienda (MIDUVI) y con apoyo financiero de la
Corporación Andina de Fomento, el programa está también orientado a
formar a los migrantes rurales que van a la ciudad, donde el sector de la
construcción es un demandador neto de trabajadores en este campo. El
objetivo de la capacitación es asegurar su contratación en mejores condi-
ciones, todavez que han sido entrenados en funciones como lectura de pla-
nos, dirección de obras. etc.l3
Gráfico 2
13. El FEPP construye casas en convenio con el MIDUVI en las zonas rurales, pero tam-
bién en zonas afectadas por desastres naturales. En la región de Cotopaxi afectada por
un fuerte sismo en 1996 el F'EPP construyó 588 casas nuevas y reparó 851 viviendas.
En 1997 construyó alrededor de 300 casas adicionales en seis provincias del país. En
1998 las casas construidas fueron 500.
FEPP, Programa de formación profesional
por regiones 199&1998
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815
42
30
33
22
54
Agroindustrias
Artesanías
Construcciones
Administración de empresas
Agricultura
Ganadería
Conservación recursos naturales
Oficios varios
56
52
82
122
58
85
l3
l9
Cuadro 2
No obstante, la capacitación es más innovadora en administración de
empresas, administración de cajas y cooperativas de ahorro y crédito,-y en
profesiones relacionadas con la agroindustria rural. Para estas actividades se
selecciona a jóvenes vinculados a las organizaciones rurales, donde se qr9-
mueve el estáblecimiento de pequeñas empresas, de cajas de ahorro y crédi-
to o de agroindustrias de diverso tipo. La capacitación en estos campos se
hace contl concurso de especialistas de fuera de la institución y especial-
mente de los departamentos especializados de las universidades del país.
La metodología aplicada incluye cursos magistrales, análisis de
ejemplos, discusión de casos reales mediante la visita a las empresas en
que ñs jóvenes laboran, pruebas de comprensión, et9. El curriculum con-
témpla un conjunto de materias nuevas para los jóvenes campesinos:
administración financiera, gerencia de calidad, administración de recursos
humanos, mercadeo, contabilidad comercial, derecho mercantil, laboral,
societario y tributario, etc. Los cursos se dictan en forma itinerante en las
zonas de concentración de las empresas campesinas, lo que permite visitar-
las. Adicionalmente, los profesores acuden a la mayor parte d9 empresas
para discutir in situ temas relevantes de las distintas materias.l4
14. la demanda de un seguimiento del curso fue el elemento más destacado en la
evaluación del mismo. Se observó la necesidad de capacitar a los líderes actuales de
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En cuanto a la formación del personal del FEPP, se ha proseguido de
acuerdo a la planificación realizada,con talleres de motivacién y cursos in-
t9T9q sobre cooperativas de ahorro y crédito, con apoyo de CONSUL-
cooP, una oNG especializada. Se preparaba también un curso sobre pe-
queños proyectos y otro sobre comercialización para los cuales se conveisó
con la Fundación del Banco Popular. En 1996 y 1997 dos grupos de 35 fun-
cionarios cada uno, participaron en cursos organizados poi instituciones
nacionales. ocho del primer grupo y trece del segundo realizaron también
cursos en el exterior.
Educación, Capacitación y Desarrollo Rural
En los últimos años se ha revalorizado el papel de la educación res-
pecto del desarrollo en general, y del desarrollo rural, en particular. Esto,
cgTo resultado de por lo menos tres procesos conceptualés: a) una refle-
xión general sobre los retos que entraña la globalización para el desarrollo
de nuestros países, b) la reflexión sobre el tema de la equidad como expan-
sión-de derechos y desarrollo de capacidades, y c) el papel de la educación
en el nuevo desarrollo rural. Estos ejes de reflexión p1añtean a la capacita-
ción un conjunto complejo de desafíos, sobre todo én ténninos de -buscar
un desarrollo más empresarial en el campo.
Educación, competitividad y democracia
El primer eje analítico proviene de una reflexión sobre los desafíos
que-plantea la globalización y la democratización para la equidad y el desa-
rrollo de nuestras sociedades. En efecto, la globalización éstá viñculada a
una enonne revolución científica y tecnológica -notablemente en el ámbito
de la comunicación y la información- que ha integrado aceleradamente los
mercados a nivel internacional y ha cambiado el eje de la competitividad
de los recursos naturales y el costo de la mano de obra a las cápacidades
humanas y- empresariales para incorporar el progreso técnico y la lógica de
los mercados.15
las empresas que, en criterio de los jóvenes, son conservadores y autoritarios. Esto
parece constituir un elemento crítico para asegurar que los nuevos conocimientos pue-
dan ser aplicados y contrarrestar la oposición de las estructuras de liderazgo existentes
en las empresas. El autor participó en la clase final de un módulo.
15. Cf. Educació1 y Conocimiento: eie de la transformación productiva con equidad,
Santiago de chile, cEPAL-uNESco, lg2. Igualmenre, F. calderón, M. chiriboga y
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Manuel Castells, quien ha analizado con detenimiento la nueva
economía y ha puesto en evidencia la relación entre conocimiento, informa-
ción y economía, expresa: "Una nueva economía emerge desde hace dos dé-
cadas a escala planetaria. Yo la llamo informacional y global para indicar
sus características fundamentales y subrayar su interpenetración. Ella es
informacional porque la productividad y competitividad de las unidades y
agentes de esta economía (que se trate de empresas, regiones o naciones)
depende esencialmente de su capacidad de generar, tratar y aplicar una
información eftcaz basada en el conocimiento. Ella es global porque las
actividades claves de la producción, consumo y distribución, así como sus
componentes (capital, trabajo, materias primas, gestión, información, tecno-
logía, mercados) estiín organizados a escala planetaria, sea directamente o
por medio de una red de relaciones entre agentes económicos. Ella es infor-
macional y global porque, en las condiciones históricas nuevas, la producti-
vidad nace y la competencia se expresa en una red global de interacción".16
En el contexto de una nueva economía internacional resulta impres-
cindible desarrollar las capacidades y destrezas fundamentales para mejo-
rar la competitividad, algunos de cuyos elementos críticos son la educa-
ción, la formación profesional de la fuerza de trabajo y la investigación. El
énfasis en la educación permite a los países captar las oportunidades que el
nuevo sistema internacional demanda, pero para ello se requiere de una in-
tervención pública significativa en este campo.lT La educación es asimis-
mo esencial desde el punto de vista de la gobemabilidad y la concertación
política; necesaria para estrategizar estos nuevos requerimientos del desa-
rrollo; y, elemento fundamental para el desarrollo de la ciudadanía, la
innovación institucional y la representación social.
La democracia como forma política predominante en todos nuestros
países tiende a tomar tres direcciones sustanciales: la necesidad de satisfa-
cer las necesidades básicas de la población; la satisfacción de demandas de
ciudadanía política y de representación social; ¡ la valorización de las plu-
ralidades y diversidades sociales.l8 En todos estos campos la educación y
D. Piñeiro: Modernización Demacrótica e Incluyente de Ia Agricultura de América
Latina y el Caribe, San José, llCA, 1992; y, Manuel Castells: la société en réseaux,
Vol. l, París, Fayard,1997.
16. Manuel Castells, ob. cit., pá9.93.
17. Véanse M. Castells: ob. cit., pág. ll8-119, y CEPAL-UNESCO, ob. cit., pág. 89.
18. F. Calderón, M. Chiriboga y D. Piñeiro: ob. cit., pá9. 14.
r39
la profesionalización cumplen un papel crítico en la medida en que permi-
ten a los individuos integrarse a la nueva economía, identiñcar y canalizar
mejor sus aspiraciones y sentirse parte de una comunidad nacional. Con-
trariamente, la ausencia de capacidades y destrezas para participar en este
proceso lleva a la marginación y exclusión social.
En esta perspectiva, la educación y la capacitación son fundamen-
tales para asegurar en forma simultánea una inserción internacional com-
petitiva y una mayor integración social, basadas en la equidad de los resul-
tados del desarrollo. De acuerdo a la CEPAL y a la UNESCO, los sistemas
educacionales actuales observan fuertes insuficiencias respecto de lo que
entrañan estos desafíos, pese a que en la región se registra un importante
incremento en la cobertura. Dicha insuficiencia se expresa, entre otros as-
pectos, en la calidad de la educación, la vigencia de sus contenidos res-
pecto de las necesidades actuales y la marcada desigualdad de condiciones
en que acceden a la educación los diversos actores sociales.l9
En un sentido relativamente parecido los Bancos Multilaterales de
Desarrollo han venido insistiendo en la importancia de la educación en las
nuevas estrategias de desarrollo. En un trabajo reciente, el Banco Mundial
menciona que para que la población se apropie de las oportunidades del
crecimiento económico, debe ser educada y Eozar de buena salud. Si el ca-
pital humano se distribuye desigualmente, la inequitativa distribución de
los activos físicos y del ingreso se verá exacerbada, acumulando aún mas
la desigualdad.20 En función de ello,la institución recomienda promover la
reforma del sistema educativo poniendo énfasis en mejorar la eficiencia del
mismo y la calidad de la educación y en corregir las desigualdades que lo
caracterizan.
Lo que está implícito, tanto en las propuestas de la CEPAL y la
UNESCO como en la del Banco Mundial, es que en el nuevo contexto eco-
nómico la educación y capacitación se constituyen en elementos críticos
para participar en el nuevo modelo de desarrollo, en la medida en que per-
miten introducir en el proceso económico el cambio e innovación tecnoló-
gica, hoy en día esenciales para la competitividad, el aumento de la
19. CEPAL-UNESCO, ob. cit., pá9. 17.
20. Shajid Javed Burki y Guillermo Perry: La Larga Marcha, una agenda para la reforma
para América l-atina y el Caribe en la próxhna ücada, Washington, Banco Mundial,
1997, pá9.97.
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productividad y, por esa vía, el incremento de los ingresos. De acuerdo a
Michael Porter, la educación básica debe incluir matemáticas, computa-
ción, escritura, ciencias básicas e idiomas.
Sin embargo, esa educación y formación básica debe también dotar
a las personas de la capacidad de adquirir en forma continua nuevos
conocimientos y destrezas, dadas las rápidas transformaciones que ocurren
en el campo tecnológico y económico. Esa educación básica y de calidad
se constituye en un bien público y, por lo tanto, es de responsabilidad del
estado. Debe, asimismo, reunir ciertas características para que los empresa-
rios, cualquiera sea el tamaño de las empresas, puedan conjugar adecuada-
mente decisiones económicas y tecnológicas, que les permitan participar
en forma sustentable en el mercado.2l Dicha educación debe igualmente
formar a los individuos en el marco de nuevos valores: "debe superar la
acumulación mecánica de conocimientos, impulsar la autonomía indivi-
dual, la capacidad de innovar, de renovarse, de crear y de participar, condi-
ciones esenciales todas para el ejercicio de la ciudadanía y para rendir en
el mundo del trabajo". Ello permitirá a los estudiantes que se enrolan en las
empresas modernas recibir capacitación compleme ntana.22
En ese sentido, la educación básica debe complementarse con el de-
sarrollo de ciertos procesos fundamentales de aprendizaje: aprender ha-
ciendo, aprender mediante el uso de sistemas complejos y aprender de la
interacción entre productores y consumidores. Es en ese campo y en un
contexto de descentralización donde las organizaciones de pequeños pro-
ductores, los centros de formación empresarial, las ONGs pueden desem-
peñar un papel de complemento del sistema de educación formal pública.23
Es también ahí donde las asociaciones entre ONGs, universidades y aún
empresas tienen un potencial significativo para capacitar a las pequeñas
empresas rurales y agroindustriales en nuevos campos de conocimiento
vinculados a las nuevas necesidades. Más aun, ese potencial puede ser
Michaef E. Porter: The Competitive Advantage of Nations, New York, Free Press,
1990.
CEPAL-LINESCO, ob. cir., pág. ll9.
Las grandes empresas destinan recursos considerables a la capacitación continua de
su personal. Las pequeñas empresas pueden suplir esas inversiones por medio de las
asociaciones señaladas. La CEPAL y la UNESCO destacan varios ejemplos eficientes
de esa colaboración. Véase igualmente Sergio Boisier: "Las Relaciones entre Descen-
tralización y Equidad", en Revista de la CEPAL, No. 46, abril de 1992, Santiago de
Chile, pág. 125.
21.
22.
23.
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aprovechado para suplir, al menos en forma parcial, las deficiencias de la
educación pública.
Finalmente, cabe destacar que en la reflexión sobre las nuevas nece-
sidades de educación, formación y capacitación está presente no solamente
una dimensión profesional de destrezas particulares o generales vinculadas
al proceso económico, sino también una educación y capacitación en el
campo político y de desarrollo ciudadano. Esto guarda relación no sola-
mente con la necesidad de aceptación que tiene el nuevo modelo de desa-
rrollo, sino con la participación política. La búsqueda de la equidad por
medio de la participación política de los diversos actores sociales es
consustancial a la democracia.
La equidad como expansión de derechos y
desarrollo de capacidades
En un trabajo reciente Orlando Plaza, siguiendo aAmyrta Sen, desta-
ca que equidad no debe confundirse con igualdad, con atención a las nece-
sidades de los pobres y con justicia redistributiva, pero que encierra algo
de cada una de ellas. La equidad se refiere a la manera como la organiza-
ción general de la sociedad permite o impide el acceso de los individuos y
grupos a los bienes tangibles y no tangibles y, por lo tanto, limita o alienta
el desarrollo de las capacidades de los sujetos. La equidad sería una noción
que articula las estructuras social, institucional, normativa, jurídica, cultu-
ral e ideológica con la situación de los individuos, lo que determina el de-
sarrollo de sus capacidades.2a
Amyrta Sen destaca que cada individuo (o colectividad) está dotado
de un conjunto de derechos, que le permiten, p?r? el caso que le ocupa, ad-
quirir canastas de alimentos. Para este autor, lo que determina esos dere-
chos es la posición que el individuo o el grupo social tiene en la sociedad
o en el mercado y no tanto la disponibilidad o no de alimentos. Por ende,
para lograr acceso es importante modificar esa posición social o econó-
mica. Ello puede hacerse ya sea dándole alimentos o dotándole de la habi-
24. Orlando Plaza: "Equidad y Desarrollo, Aspectos Conceptuales", en Orlando Plaza y
Sergio Sepúlveda: Desarrollo Microrregional, Programa ///, San José, IICA, 1993,
pág. 20. En lo siguiente seguiremos este texto central, salvo cuando se exprese lo
contrario.
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lidad o capacidad de acceder a los mismos.25 Las capacidades conjugan as-
pectos individuales, destrezas, habilidades, vocaciones, opciones y as-
pectos sociales, es decir las condiciones que permiten a las personas ejercer
esas habilidades y destrezas.26
En ese sentido y para nuestra reflexión, el tema del desarrollo rural
se refiere a dos aspectos centrales: cómo ampliar los derechos, lo que supo-
ne modificar los sisternas normativos que regulan los mercados, el estado
y la sociedad, y mejorar las condiciones económicas de los pobres por me-
dio de su acceso a activos tangibles, como la tierra; y, ampliar igualmente
las habilidades, destrezas y oportunidades de los grupos y personas. La
falta de concordancia entre estos dos niveles puede llevar a incongruencias
en términos del desarrollo, si por ejemplo se fortalece la capacidad de las
familias de producir alimentos y generar ingresos, sin modificar simul-
táneamente las relaciones de género al interior de las familias.
En la perspectiva abierta por Sen, Caroline Moser, trabajando sobre
el barrio Cisne 2 en Guayaquil, desarrolló una clasificación simple de los
activos, tanto tangibles como intangibles, diferenciando trabajo, activos
productivos, capital humano, relaciones familiares y capital social. El cua-
dro que presentamos a continuación describe cada uno de estos activos. Su
presencia o ausencia determina las capacidades de los individuos y grupos
para enfrenta¡ las condiciones sociales, de mercado y del estado.27
En las barrios que analiza Moser, pero con seguridad en las comuni-
dades rurales, los individuos,las familias y los grupos tienen diversas dota-
ciones de derechos, según su localización en la estructura social, económi-
ca y política. Por ello, las intervenciones deben considerar en forma simul-
tánea las diferencias que existen entre los individuos,las familias y los gru-
pos al interior de las sociedades en que viven y los diversos tipos de activos
con que cuentan. Es posible que para fortalecer sus oportunidades sociales
Amyrta Sen: "Food, Economics and Entitlements", en Carl Eicher y John Staatz:
Agricultural Development in the Third World, Baltimore, The John Hopkins
University hess, 1990, pág. l9l-195. El autor demuestra como esos derechos pueden
llevar a hambrunas en sociedades con disponibilidad de alimentos o marcar la dis-
tribución intra-familiar de alimentos, en que las mujeres tradicionalmente reciben
menos alimentos.
Orlando Plaza: ob. cit., pág. 20.
Caroline Moser: "Household Responses to Poverty and Vulnerability", Urban
Marngement Programme, No. 21, Washington, The World Bank, 1996, págs. 17-20.
25.
26.
2',7.
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y de reconocimiento, las mujeres rurales jóvenes no requieran solamente
de capacitación y formación, sino también de programas que refuercen su
autoestima. Asimismo, las intervenciones para fortalecer y calificar eI tra-
bajo de los asalariados rurales pueden ser distintas a las que demandan los
pequeños productores rurales.
Cuadro 2
Activos individuales, familiares y de grupo
Fuente: Caroline Moser: "Household Responses to Poverty and Vulnerability", Urban Manage-
ment Programn¿, No. 21, Washington, The World Bank, 1996, sobre la base de Sen y Putnam.
Un análisis similar, pero basado en proyectos de desarrollo apoyados
por la Fundación Interamericana en varios países de la región, reveló igual-
mente que los factores de éxito en esas experiencias y su sustentabilidad
estaban vinculados no solamente al acceso y control de activos físicos, sino
al capital humano y social que proviene de la educación formal y de la
capacitación, tanto individuales como grupales.28
28. William Glade: Introducción, en W. Glade y C. Reilly: Investigaciones sobre el
desarrollo de base, Washington, FIA, 1993.
Capital humano Situación de salud que determina la capacidad de
trabajo y las habilidades y educación, que determinan
la productividad del trabajo
Para las familias rurales incluyen la tierra, el acceso
al agua, equipos y aperos de trabajo, tecnología, crédito
Activos productivos
Relaciones en el hogar La forma de integrar ingresos y consumo y redistribuir
al interior de la familia
Capital social Relaciones de reciprocidad, cooperación y solidaridad
entre familias rurales
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La discusién sobre educación y desarrollo agrícola
Es segurarnente Thedore Schultz quien más hincapié ha hecho en el
papel de la educación en el desarrollo agrícola. Para él las inversiones en
el cuidado de los niños, la experiencia de trabajo en la familia, el acceso a
la información y las destrezas por medio de la educación, así como otras
inversiones en educación y salud, pueden mejorar significativamente el
bienestar de los pobres rurales. Es conocida su teoría de que los pobres son
pobres, pero son agentes económicos racionales. Para é1, "si bien los agri-
cultores difieren en su habilidad de percibir, interpretar y tomar acciones
apropiadas para responder a nueva información, en razón de su educación,
salud y experiencia, disponen de un recurso humano fundamental: la capa-
cidad de emprender".29
Adolfo Figueroa ha trabajado en profundidad el tema de la relación
entre productividad y educación en la agricultura campesina de América
Latina.3O Al estudiar trece comunidades rurales en vari,os países de la re-
gión caracterizados por su gran heterogeneidad en cuanto a ritmos de cam-
bio tecnológico, productividad, educación formal y acceso a los servicios
de extensión y educación no formal, encontró que:
l. "La educación formal tiene un efecto positivo sobre la adopción de
innovaciones y sobre la productividad en la mayoría de regiones
estudiadas y particularmente en todas las regiones tecnológicamente
modernas;
2. La educación no formal, principalmente la extensión agrícola estatal,
tiene esos mismos efectos, pero en un menor número de casos y sin
relación al grado de modernización tecnológica de la microrregión;3. El efecto de la educación informal es todavía impreciso debido prin-
cipalmente a dificultades de medición empírica;4. La educación afecta la productividad a través de dos efectos: hace
que la adopción de innovaciones sea más terhprana y hace que el ma-
nejo de la nueva tecnología sea más eficiente".5. Las razones por las cuales la educación afecta la productividad
parecen estar vinculadas al hecho de que las tecnologías disponibles
son intensivas en el manejo numérico y en la lectura-escritura.
Theodore Schultz: "Investing in People", en C. Eicher y John Staa¿: ob. cit.,. pág.
283.
Adolfo Figueroa: Productividad y Educación en la Agricultura de América Latina,
Río de Janeiro, ECIEL, 1986, pág. I10.
29.
30.
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Al analizar con más detenimiento las características que debería reu-
nir la extensión para promover aún más la innovación tecnológica, el autor
encuentra que las destrezas deben incluir, entre otras, la capacidad de expe-
rimentar y la capacidad de comunicar. Por la primera entiende el desarrollo
de la capacidad de adaptar las innovaciones a las condiciones locales. Pro-
puestas como la de investigación y extensión en las condiciones de los
ágricultores pueden ciertamente ayudar en ese proceso. La segunda tiene
que ver tanto con las necesidades de interpretar y comunicar a los extensio-
nistas sus necesidades y problemas, como de interpretar las informaciones
que vienen desde afuera.3l
En una perspectiva similar pero algo más amplia A. Neveu destaca
que uno de los factores internos más importantes para la sustentabilidad de
los productores es la capacidad de los empresarios rurales, independiente-
mente de cuál sea su escala. Ello incluye tres tipos de capacidades comple-
mentarias: la de producir,la de gestión y la de adaptación. La primera tiene
que ver con la capacidad práctica relacionada a los cultivos, a los animales
y a la transformación, según sea el caso; la segunda, con la capacidad de
tomar decisiones de largo plazo sobre la base de la interpretación de la in-
formación externa que reciben; y, la tercera se relaciona con la flexibilidad
necesaria vinculada al contexto económico.32 Todo parece indicar que, pa-
ra enfrentar los mercados, en el campo agropecuario y agroindustrial la
capacitación debe relacionarse cada vez más con la gestión, la adaptación
y la organización económica.
Capacitacién y desarrollo rural:
Elementos de un modelo
La argumentación que acabamos de construir vuelve considerable-
mente más complejo el tema de la capacitación y anoja algunas luces para
apreciar el trabajo del FEPP en este campo, así como para formular algunas
recomendaciones.
La capacitación no puede ser entendida exclusivamente como un
conjunto de cursos innovadores que se brinda a los jóvenes campesinos, si
31.
32.
Ibid., pág. ll5-ll7
A. Neveu: Agriculture, París, DUNOD, 1990. Más aún, este autor destaca que el agri-
cultor debe téner una capacidad suficiente de gestión que le permita analizar la situa-
ción financiera de la empresa resp€cto de su actividad económica, sus balances, el
plan financiero y de flujos.
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bien constituye una herramienta particularmente sustantiva. Existen al me-
nos tres tipos de consideraciones que deben tenerse adicionalmente en
cuenta y que, en algunos casos, no dependen de la ONG.
El papel que potencialmente puede desempeñar la capacitación de-
pende de varios elementos y niveles, entre los cuales se puede mencionar:
la calidad pedagógica y la metodología utilizada, las condiciones del con-
texto macroeconómico y social,los activos y capacidades de los individuos
que reciben la formación, el modo en que la capacitación se vincula a un
sistema de apoyo al desarrollo empresarial rural y local o micro regional.
Este conjunto de elementos no depende exclusivamente de la acción de una
ONG, sino de una constelación de organizaciones e instituciones, algunas
de las cuales están vinculadas directamente a lo educativo y pedagógico y
otras no.
Tradicionalmente las ONGs han hecho hincapié exclusivamente en
las condiciones pedagógicas, los materiales, los aspectos metodológicos de
la capacitación, las relaciones entre educadores y educandos, la adaptación
de los mensajes y contenidos a la situación de los educandos, los aspectos
participativos de la capacitación campesina, etc. Igualmente, han buscado
vincular la capacitación y formación con sus programas y proyectos espe-
cíficos de desarrollo, intentando asegurar por esa vía que dichos proyeclos
sean asumidos por los grupos con los que trabajan. Por medio de la capaci-
tación se buscó fortalecer la organización rural, normalmente de tipogre-
mial, apuntando en algunos casos a que los proyectos productivos refuer-
cen la organización y concientización.33
como bien ha señalado orlando Plaza,las oNGs descuidaron gene-
ralmente la fuerza productiva de los campesinos y sus posibilidades de in-
serción en los mercados, así como su fuerza democrática en relación a su
participación en la sociedad y en los asuntos del Estado.3a Ello hizo que tra-
dicionalmente soslayaran en sus programas de capacitación los temás rela-
cionados con el contexto macroeconómico y social, el contexto regional y
de desarrollo local,las condiciones de funcionamiento y las posibilidades dé
inserción de los campesinos en los mercados, así como conla participación
política, aspectos iodos importantes para los programas de capacitación.
orlando Pfaza: "cambio Social y Desarrollo Rural", en orlando plaza: Desa¡ollo
Rural, Lima, PUCP, 1998, pág. 28.
Ibid., pág.29.
JJ.
34.
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En esta perspectiva parece fundamental que un modelo de capaci-
tación considere al menos las siguientes dimensiones:
. Las necesidades diferenciadas de capacitación que tienen los in-
dividuos y los grupos en relación a su condición socioeconómica y
de clase, de género y de etnicidad, así como sus capacidades iniciales
en cuanto a educación básica, salud y pertenencia a organizaciones
sociales, lo que en conjunto tiene que ver con sus activos laborales,
productivos, de desarrollo humano y social y la valoración que de
ellos tiene la sociedad.
. Las características de las estructuras sociales, de mercado y de fun-
cionamiento del estado a nivel local y regional, que establecen los
derechos y las condiciones en que los individuos o los grupos so-
ciales pueden acceder a los recursos tangibles e intangibles que
aseguran el ejercicio de sus capacidades.
. Las características de las estructuras sociales, económicas y de mer-
cado, y de las políticas y el funcionamiento del Estado, así como de
los sistemas normativos que determinan el papel y las oportunidades
de los campesinos y de las sociedades locales en el desarrollo nacio-
nal. Asimismo. las condiciones del contexto macroeconómico y
social y sus implicaciones para el funcionamiento del mercado, del
estado y de la sociedad. Dichas estructuras están cada vez más mar-
cadas por la inserción de nuestras sociedades en el proceso de glo-
balización.
. Las propuestas de capacitación y formación y su aceptación por parte
de los grupos a los que están dirigidas como forma de fortalecer sus
habilidádes y destrezas, pero también de modificar las condiciones
de inserción social, política y económica de los grupos para mejorar
su posición social, política y de mercado.
. La pertinencia de la oferta de una capacitación en las condiciones
señaladas,la calidad de los conocimientos vertidos y de las metodo-
logías pedagógicas, las caracteústicas de los docentes y el tipo de
relación educador-educando. Un tema central a este respecto parece
ser la capacidad de promover procesos de aprendizaje que permitan
aprendei haciendo, adquirir destrezas en el manejo de sistemas
cómplejos, todo ello a partir de la relación consumidor-productor. 
.
. La nicósidad de que lá capacitación forme parte de un sistema de
apoyo institucional múltiple para la selección de los capacitados, la
capácitación propiamente dicha, la inserción productiv_a y de despe-
gue empresarial y para la asistencia a los jóvenes profesionales o a
ias empresas qualós contraten. Ello debe incluir una mayor y mejor
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colaboración entre las empresas campesinas rurales, las ONGs, las
universidades, las agencias del estado y, cuando sea posible, el sector
privado.
. Un aspecto de creciente importancia es la vinculación entre desarro-
llo rural, capacitación e información. La capacitación debe incluir
tanto la formación de habilidades rurales para el manejo de las tecno-
logías informáticas, como la capacidad de tomar decisiones sobre la
base de interpretar información local, nacional e internacional.
. Finalmente, la necesidad de vincular más sistemáticamente la capaci-
tación con los temas de competitividad nacional e internacional, de
los cuales las empresas campesinas y el mercado de trabajo no pueden
escapar. Las condiciones de éxito de esas empresas, pero también de
esos profesionales, dependerán de la capacidad de conquistar, mante-
ner y ampliar la participación lucrativa en los mercados. Si bien ello
guarda estrecha relación con los aspectos arriba señalados, dependerá
también de la capacidad de las empresas de tomar decisiones que
permitan lograrlo y de la capacidad de los empresarios de producir,
gestionar y adaptarse a las condiciones del mercado. También, de la
capacidad de influir en los otros niveles para crear condiciones que
potencien la competitividad de este segmento de empresas.
La capacitación en el FBPP
Cabe destacar que el FEPP es una institución pionera en el tipo de
capacitación que realiza en las zonas rurales. Hasta hoy las propuestas de
formación profesional y empresarial llevadas adelante por el sector público
y por algunas ONGs han tenido un marcado sesgo urbano, con pocos es-
fuerzos de sistematizaciónrespecto de esas zonas. El SECAP, el organismo
responsable del tema, tradicionalmente ha dirigido su trabajo a los jóvenes
urbanos susceptibles de ingresar al sector industrial o que ya trabajan en é1.
La capacitación que en materia de microempresas desarrollan algunas
ONGs ha tenido el mismo sesgo urbano.
La educación no formal emprendida mediante acciones de extensión
llega, en el mejor de los casos, a un número reducido de agricultores y es
inexistente entre los campesinos pobres rurales. Muchas veces se adapta
poco a las condiciones del agricultor y normalmente se centra exclusiva-
mente en el campo de la producción, con poca o ninguna atención a las
demandas del mercado o a los requerimientos de la gestión empresarial. Lo
que tradicionalmente hacen las ONGs en la materia no se aleja de estas
prácticas, propias del sector público.
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Desde esa perspectiva, algunas de las características de la acción del
FEPP resultan francamente innovadoras: su carácter diferenciado según el
tipo de agricultor; la combinación entre formación individual, formación
para el desarrollo y consolidación de organizaciones e instituciones rurales;
la relación entre capacitación e intervenciones de desarrollo en áreas rura-
les específicas; la capacitación simultánea del personal técnico y promotor
del FEPP y de los jóvenes rurales a los que se va a atender; el énfasis que
pone en la calificación profesional, otorgando títulos a los cursantes; el apo-
yo económico que les brinda para que pongan en marcha sus empresas rura-
les; y, la asociación con centros de formación y capacitación profesionales.
Igualmente innovadoras resultan algunas de sus prácticas específicas
en el campo de la formación empresarial y de cooperativas y cajas de aho-
rro y crédito para las zonas rurales: la importancia que concede a la gestión
empresarial, control de calidad, administración financiera, etc., así como el
uso de metodologías participativas y de casos. Resulta asimismo interesan-
te el énfasis puesto en profesiones no agrícolas, tan necesarias en el marco
de una visión más amplia del desarrollo microrregional.
No obstante, el programa de capacitación podría tener un impacto
mayor si se abordaran algunos temas que permitirían profundizar la
perspectiva asumida. Ello supondríaavanzar por lo menos en los siguientes
campos:
l. Profesionalizar a(tn más el programa de capacitación, complemen-
tando la estructura existente con mayores recursos y personal espe-
cializado en los temas de formación empresarial.
2. Desarrollar una propuesta metodológica que vincule la capacitación
con las estrategias de desarrollo empresarial rural y microrregional.
3. Asegurar una mayor integración del programa de capacitación con el
quehacer institucional, particularmente a nivel de algunas de las re-
gionales en las que todavía no forma parte de una estrategia de desa-
rrollo local y regional.
4. Elaborar un programa de seguimiento de la capacitación, especial-
mente en el campo empresarial, que incluya el desarrollo de un siste-
ma de apoyo a las empresas rurales establecidas, que les garantice
facilidades y disponibilidad de sistemas de información.
5. Fortalecer las alianzas con organizaciones especializadas en el
campo de la capacitación empresarial y profesional, y promover la
constitución de un sistema de capacitación para el desarrollo rural y
empresarial.
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Liisa L. Northl
Capítulo VI
El Programa de Salinas
Una experiencia de desarrollo microregional
El conjunto de transformaciones organizativas, sociales y económi-
cas experimentadas en la parroquia de Salinas, cantón Guaranda de la pro-
vincia de Bolívar, gozade una bien ganada reputación como ejemplo exito-
so de desarrollo comunitario de dimensiones microrregionales. Aunque en-
trañó la participación y el apoyo de la población local y se caracteriza co-
mo una experiencia autogestionaria, tales transformaciones fueron induci-
das por la Iglesia y organizaciones no gubernamentales (ONGs) afines a
ella, particularmente la Misión Salesiana y el Fondo Ecuatoriano Populo-
rum Progressio (FEPP). Además, sus iniciativas recibieron y siguen reci-
biendo un apoyo substancial por parte de agencias internacionales de desa-
rrollo de diversa índole. Sin la iniciativa y respaldo de ese conjunto de
instituciones religiosas y seglares, nacionales e internacionales, no cabe
imaginar como se habrían alcanzado la diversificación económica
l. Investigadora Visitante, FLACSO-Ecuador, y Profesora de Ciencias Políticas Asocia-
da al centro de Investigación sobre América Latina y el caribe (cERLAc), univer-
sidad de York, Toronto, Canadá.
Quisiera agradecer al economista Louis Lefeber su colaboración en una parte del
trabajo de campo (del l0 al 18 de marzo de 1998) en Salinas y sus interpretáciones y
comentarios sobre el caso. Además, semejante labor no habría sido posible sin lá
generosa colaboración del personal de la FUNORSAL, del FEpp y de otros organis-
mos que figuran en la lista de entrevistados. Aunque no cito expresamente a todos en
el texto, cada uno de ellos contribuyó a mi comprensión del pioceso de Salinas. La
responsabilidad de las interpretaciones corresponde, obviamente, a la autora.
A más de responder a los términos de referencia acordados por el director del presente
volumen con el Fondo Ecuatoriano Populorum Progressio (FEPP), el trabajopresen-
tado aquí forma parte de un proyecto de investigación más amplio sobre-empresas
eco^nómicas populares y comunitarias, conducido juntamente porliisa North y Louis
Lefebery apoyado n9¡ e-l_Cg¡sejo de Investigaciones para las Óiencias Socialei y Hu-
manidades de Canadá (SSHRCC).
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(agropecuaria, forestal e industrial), ni el mejoramiento del nivel de vida
que hoy se advierte en Salinas.
Empezaré, a continuación, con una descripción de las condiciones
que prevalecían inicialmente en la parroquia y entre los asociados locales
escogidos por la Diocesis de Guaranda y la Misión Salesiana para la inicia-
ción de su trabajo de promoción organizativa y socioeconómica. Luego, en
las siguientes secciones del presente trabajo, presentaré un análisis de la
evolución de las diversas actividades realizadas; de su impacto social, par-
ticularmente en lo que concierne a las comunidades y los recintos, es decir,
las consecuencias de dimensiones microrregionales, ] las enseñanzas del
caso, respecto de la sustentabilidad. El estudio concluye con algunas obser-
vaciones sobre el papel que pueden desempeñar las ONGs y el Estado en
ese proyecto.
En el curso del trabajo me referiré a situaciones y experiencias simi-
lares o contrapuestas, comparadas con las de otros lugares del Ecuador y
de otros países del mundo, por ejemplo, el caso del Banco Grameen (Banco
Rural) de Bangladesh, una de las ONGs más grandes y e-xitosas del Tercer
Mundo, que trába¡a exclusivamente en las zonas rurales.2 Se incorporan al
análisis tales comparaciones con el fin de esclarecer las consecuencias de
las alternativas escogidas y la naturaleza de los desafíos que han enfrentado
y siguen haciéndolo no solo los actores locales de Salinas y los promotores
externos, sino también cualquier ONG que trabaja en el medio rural. Las
reflexiones comparativas sirven, además, para sustentar argumentos, en la
parte final del trabajo, sobre el papel de las ONGs y de los Estados. Se
éntiende que el texto -basado en dos meses de investigación- no puede ser
considerado como definitivo pues ofrece más preguntas que respuestas.
Las condiciones iniciales prevalecientes en la parroquia
y las primeras iniciativas
La interacción de las condiciones sociales, políticas y económicas de
la parroquia de Salinas en los años 60 y 70, cuando la Diócesis de Guaran-
da, ta Misión Salesiana y los voluntarios italianos de la "Operación Mato-
grosso" empezÍron sus actividades promocionales con apoyo del recién
2. El Banco Grameen tiene unos 2'000.000 de socios, de los cuales el94 Vo son mujeres,
y sus programas llegan al lOVo de la población de Bangladesh, incluyendo a los fami-
liares de los socios.
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fundado FEPP, no se prestaba, por diversas razones, a cambios autogene-
rados. Se trata de una de las zonas más pobres del país -con niveles muy
altos de analfabetismo, mortalidad infantil y desnutrición-, que sufría, ade-
más, las consecuencias de un latifundismo opresivo: la familia cordovez
era dueña de grandes extensiones de tierra y ejercía, por añadidura, dere-
chos sobre la explotación de las minas de sal que dan su nombre a la pa-
rroquia. De ahí que a la mayor parte de la población de Salinas agobiará el
tipo de relaciones sociales fuertemente serviles y autoritarias que, en el
Ecuador como en otras regiones del mundo donde han prevalecido, anulan
la capacidad de asumir iniciativas y riesgos, rebajan la autoestima y limitan
las posibilidades de una acción colectiva.
Además, la parroquia estuvo siempre aislada de los circuitos comer-
ciales del país, con todas las consecuencias que ello entraña, entre ellas la
ausencia de conocimientos útiles para participar en procesos de transfor-
mación económica y el peligro de que los conflictos sociales tradicionales
predominen sobre lós intereies comerciales comunes. La escasa actividad
productiva y comercial que existía pasaba casi enteramente por las manos
de los cordovez. Huelga decir que la parroquia carecía de infraestructura
vial y de comunicaciones para una población dispersa en varias comunida-
des ubicadas en una geografía accidentada que se extiende desde zonas de
páramo hasta zonas subtropicales. Ello explica que los campesinos de Sali-
nas fueran, esencialmente, productores marginales.
Por todas estas condiciones,la situación socioeconómica de la parro-
quia de Salinas constituía un caso opuesto, casi en todos sus aspectos, al
fenómeno autogestionario (aunque no comunitario) de desarrolio econó-
mico agroartesanal que se dio en los años 70 y 80 en las parroquias rurales
de los cantones de Ambato y Pelileo de la provincia de Tunguráhua. según
datos que se desprenden del censo de 1990, las zonas rurales de esos áos
cantones se destacaban por sus bajos índices de pobreza e indigencia en
comparación con la mayoría de otras regiones de la Sierra rural, incluso la
parroquia de Salinas en aquel año (Larrea et al. 1996: a6 y 6l-62).
cabe precisar cuáles eran las diferencias en las condiciones socio-
estructurales iniciales entre Salinas y Ambato-Pelileo a fin de poner de re-
lieve los retos.que enfrentaba, en la primera de esas localidadej, cualquier
proyecto de diversificación económica y progreso social o de desanollo
microrregional. Los cambios económicos y sociales en Ambato-pelileo
tuvieron como punto de partida una relativa debilidad del latifundismo y
relaciones sociales serviles; la presencia numerosa de campesinoi
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minifundistas en las tierras fértiles del valle, cuya posición se fortaleció
con las reformas agrarias decretadas en 1964 y 1973; el desarrollo tempra-
no de relaciones comerciales (que aparecieron ya a fines del siglo XIX) en
las cuales los pequeños productores agrícolas, tanto indígenas como mes-
tizos, podían participar con su producción agratia y artesanal gracias a su
control de la tiena; la presencia de una infraestructura vial y ferroviaria ex-
tendida, como consecuencia del lugar que ocupaba la ciudad de Ambato en
el creciente intercambio comercial entre la Costa y la Sierra, ocasionado
por el auge de la exportación del cacao; y junto a todo ello,_la temprana ex-
iensión dé la electrificación a las zonas rurales que facilitó la creciente par-
ticipación de la población campesina y rural en la producción y comer-
cialización de artesanías (Martínez Valle 1994).
Diversos autores han señalado algunos de los factores que favore-
cieron la organización y evolución de las empresas comunitarias de Sali-
nas, tales como cierta <solidaridad>> entre la población indígena y mestiza,
consecuencia de la opresión común que sufrían bajo el sistema de hacien-
da, y su pertenencia a la Comuna Matiaví Salinas. También destacan que
el aislarniento favoreció o, por lo menos, puso a salvo las nuevas iniciati-
vas, particularmente en los primeros años de su evolución (Beggington et
al. 1992:36,39: Ramón Valarezo et al. 1995).
Sin embargo, la parroquia no estaba exenta de complejos conflictos
inter e intra étniios: en efeclo, las primeras iniciativas de la Diócesis de
Guaranda -la venta en 1958 de tierras adjudicadas a la Curia en 1916, e,n
una extensión aproximada de 30.000 heótáreas (FEPP-Guaranda I99Z¡t-
contribuyeron a la agudización de conflictos entre la directiva y los
miembrós de la Comuna Matiaví Salinas, que reclamaban las mismas
tierras, por un lado, y la Iglesia y los campesinos gge empezaban a
comprarias, por otro. Los compradores incluían tanto migrantes mestizos
de lás parroquias vecinas de Simiátug y Guanujo como residentes locales
v de otros sitios de Salinas. De 1959 a 1964, esos conflictos adoptaron
iot-ut violentas, hasta el punto de que una área del suroccidente de la
3 . Las fuentes consultadas no están de acuerdo acerca de la extensión de territorio que
poseían los Cordovez, la Curia y la Comuna Matiaví Salinas. Por ejemplo, mientras
bebbington et al. afirman que <<el territorio de Salinas estaba dividido en tres partes:
un terció era [...] de la famiúa Cordovez, otro tercio pertenecía a la Curia de Guaranda
y la restante Cercera pa.te era y es de la Comuna Matiaví Salinas> ( 1992: 38)' el FEPP-
buaranda anota qu'e más o menos <<el 5OVo del territorio global de la parroquia
pertenece a la Comuna Matiaví Salinas> (1992:78).
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parroquia fue bautizada como "pampa de la guena" (Polo 1993:. 37 y
Tonello, Entrevista). Mientras tanto, la Comuna Matiaví Salinás constituía
un espacio político conflictivo y poco democrático, y todavía en 1982 las
tierras comunales fueron objeto de "múltiples litigios y conflictos [...] sin
resolver" (León y Tobar 1984: 44 y Entrevistas). Hasta el día de hoy,
algunos pueblos de la parroquia practican la 'Justicia tradicional" con los
abigeos y los brujos (véase "Entrevistas").
Las condiciones y los hechos esquemáticamente descritos más arriba
formaron el contexto en el cual la Diócesis de Guaranda y los Salesianos,
con el apoyo de los voluntarios italianos de la Operación Mato Grosso(OMG), emprendieron actividades promocionales basados en el pensa-
miento cristiano y en una filosofía de conciliación de clases (por cierto,
escasamente formadas) y, en 1972,la organización de cooperativas de aho-
rro y crédito. La iniciaron con algunas de las familias prominentes de la pa-
rroquia y especialmente con cuatro de ellas que concentraban una parte
importante de "las actividades del comercio interregional" y formaban
"una especie de'tasta diplomática del trueque" reconocida como el centro
de poder local pueblerino" (Beggington et al. 1992:40).
El inicio de las actividades de promoción por parte de la misión y el
grupo de la OMG con la elite local nos pone frente a una cuestión funda-
mental para las oNGs: ¿quiénes deberían ser los asociados a sus proyectos
y programas de desarrollo? Contrariamente a lo que hicieron los Salesianos
y el párroco Padre Antonio Polo -quien, desde l97l,ha atribuido un lide-
razgo carismático a los procesos de cambio en Salinas-, Muhammad Yu-
nus, el fundador del Banco Grameen de Bangladesh, decidió orientar los
programas de crédito hacia las personas más pobres y marginadas, espe-
cialmente las mujeres. La persona que solicita ser "socio" o "miembro" del
Banco Grameen tiene que probar que forma parte del Sovo más pobre de la
población. Yunus sostiene que si se incluyen a las elites locáles en los
proyectos de desarrollo, ellas concentrarán los beneficios en sus manos.
- lil embargo, es significativo que ni siquiera el Banco Grameen hayalogradollegar al r0vo más pobre -"los más pobres entre los pobres"- en una
proporción importante (Boorstein 1996: l9l). Asimismo, importa men-
cionar la autocrítica hecha por la oNG "vecinos del Mundo" (world
Neighbors) respecto de sus actividades de promoción agrícola en comuni-
{ad9s indígenas de Guatemala en los años 70. RetrospeCtivamente, a la luzde la guerra étnico-civil que estalló en ese país en l,os primeros años del
decenio de los 80 "vecinos del Mundo" añrma que habríá sido aconsejable
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dedicar "más esfuerzo ala construcción de puentes de diálogo y mecanis-
mos de resolución de conflictos entre la mayoría (indígena) y la minoría
(mestiza)" para tratar de prevenir, por lo menos en la zona de actividad de
la ONG, los peores estragos de la guerra (Krishna y Bunch 1997: 152).
Las críticas hechas a los Salesianos por haber iniciado su trabajo de
promoción social con la elite pueblerina señalan que las familias pertene-
cientes a ella se han beneficiado desproporcionadamente de la experiencia
de diversificación económica de la panoquia. Sin embargo, no parece se-
guro que la política seguida por el Banco Grameen constituya una regla
aconsejable para todos los programas de desarrollo rural y en cualquier
circunstancia. Aunque no pueden ignorarse el problema señalado por Yu-
nus y las críticas mencionadas, las decisiones respecto del grupo o los gru-
pos escogidos tienen que tomar necesariamente en cuenta las condiciones
específicas locales, la evolución histórica de sus estructuras socioeconó-
micas y sus relaciones de poder político. A este propósito, aunque la visión
de armonía social descrita en varios trabajos sobre Salinas es seguramente
exagerada, no hay duda de que las relaciones interétnicas fueron allí menos
conflictivas que eú muchos otros lugares del país, incluso en la vecina
parroquia de Simiátug donde los mestizos aparentemente no tenían interés
alguno en trabajar bajo "reglas comunitarias" que incluían a la población
indígena (Polo 1993: 12-14 y varias Entrevistas).
Finalmente, cabe preguntarse si habría sido posible el mejoramiento
que la mayoría de la población de la parroquia parece haber experimentado
(aunque en diverso grado) sin la cooperación de las familias más prom,i-
nentes, con alguna experiencia comercial y dispuestas a trabajar bajo la
autoridad moral de la Iglesia. En efecto, resulta difícil imaginar cómo ha-
bría podido iniciarse la organización de cooperativas de ahorro y crédito
entre las personas más pobres de las comunidades dispersas de la parroquia
en las condiciones que prevalecían allí en los años 60 y 70. Pese a ello, la
decisión de trabajar con las elites locales entrañaba tanto costos como be-
neficios, cuestiones que se analizan a continuación.
La evolucién de las diversas
actividades econémicas y socioorganizativas
En 1958las tierras de Salinas se encontraban divididas entre la Curia
(una franja que extendía de Este a Oeste en la parte septentrional de la
parroquia), lá comuna Matiaví salinas (la franja central), y la 
_familia
bordovez (la franja meridional) que también alquilaba tierras de la Iglesia.
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con la venta de los terrenos de la curia -a crédito, con intereses bajos, y en
lotes de 15 a 30 hectáreas- se empezó a constituir la base socioecónómica
gaqa la. organizacíón de los proyectos productivos de los años siguientes.
Además, la familia cordovez vendió, paulatinamente, la mayor parte de
sus propiedades a los pequeños y medianos productores y a las organiza-
ciones.cooperativas que se beneficiaron de los programas de crédiio y de
las actividades organizativas y económicas iniciadas por la Misión Sale-
siana. Ello hizo que la estructura de la propiedad de la tierra fuera funda-
mentalmente transformada.a Ya en 1982 predominaba la mediana propie-
dad aunque existían aún tres haciendas cuya extensión oscilaba enire 500
y 2.5ffi hectiáreas (León y Tobar 1984: 48-51).5 La última fase de transfe-
rencia de propiedades en la parroquia (de 1991 a1995) fue consecuencia
del Programa de Tierras del FEPP financiado por el canje de deuda (Edison
Silva, Entrevista y documentos del FEPP-Guaranda).
Mientras se conformaba una clase de campesinos medios se inició la
expansión del sistema educativo: por ejemplo, entre 1972 y 1978, los ac-
tuales Directores Ejecutivos de la FUNORSAL y del FEPp, Germán vás-
conez y José Tonello, respectivamente, llevaron los primeros profesores,
contratados por la Misión salesiana con el apoyo de la oMG, a seis recin-
tos y comunidades (Germrán vásconez, Entrevista),6 para luego gestionar
la asignación de profesores por parte del Ministerio de Educáción. Todos
los pueblos de la parroquia cuentan hoy día con una escuela primaria, y el
colegio Agropecuario de la cabecera del cantón graduó a sus priméros
bachilleres en l99l (FEPP-Guaranda 1996). Al mismo tiempo, lai organi-
zaciones parroquiales y de apoyo externo han financiado los estudios espe-
cializados y/o universitarios de adultos y jóvenes locales.
con la redistribución de la tierra, la provisión de crédito y la paula-
tina expansión del sistema educativo -junto con la capacitación de adultos
en materias específicas relacionadas con la contabilidad y distintas
"Entre 5.000 y 6.000 hectiíreas fueron compradas a los terratenientes del sector, la
familia Cordovez en forma individual y 1.500 hectáreas a nombre de la Cooperativa
de Salinas para parcelación a familias de dicha organización y de otras organiiaciones
que posteriormente se formarono (FEPP-Guaranda 1992: 78).
L,eón y Tobar analizan la estructura de la tenencia de la tierra en 1982. señalando "un
promedio d9 tQ !a. f,rjado en la parre cenrral [...] y oriental .t...1 y un promedio de 30ha. en el subtrópico [...] donde se encuentran posesiones de hastá 50 ña." (r9g2:49).
Siguiendo el uso local, los pueblos y aldeas del subtrópico y de las alturas se consi-
deran aquí como "recintos" y "comunidades", respectivamente.
4.
),
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actividades productivas- se multiplicó la posibilidad de mejorar la seguri-
dad alimentaria, diversificar la producción y avanzar hacia el incremento
de los ingresos de la población.
La Cooperativa de Ahorro y Crédito (CAC), establecida en la cabe-
cera parroquial en 1972 por iniciativa del Padre Antonio y de José Tonello,
desempeñó un papel importante en la progresiva desconcentración de tie-
rras y en los planes de inversión en obras comunitarias. La CAC no pagaba
intereses sobre los ahorros y las ganancias/intereses generados por los
préstamos (para compras de tierra, ganado, etc.) se destinaron a aquellas
obras. Este sistema "tributario" (para utilizar la expresión de José Tonello)
fue factible en un contexto en que las tasas de inflación eran bajas y la ban-
ca comercial no tenía interés en abrir operaciones en una zona que entonces
sufría de una pobreza extrema generalizada: para los comerciantes mesti-
zos que explotaban a la población indígena de la parroquia vecina de Si-
miátug, hasta los mestizos de la cabecera de Salinas eran "indios".
Más tarde, cuando se organizaron las primeras queserías, a fines de
los años 70 y comienzos de los 80, se extendió la norma de la redistribu-
ción comunitaria a todo el futuro desarrollo empresarial. En palabras de los
salineros: "Resolvimos que las utilidades generadas no serían distribuidas
entre los socios de la organización, sino que sirvan para capitalizarnos, es
decir, nos sirvan para emprender nuevas actividades productivas, para
otorgar créditos y mejorar nuestras condiciones de vida" (Ramón et al.
1995: 15). Como consecuencia del trabajo organizativo previo y del
establecimiento de normas comunes, las queserías de Salinas fueron las
que mejor funcionaron, en comparación con otras establecidas en el país de
acuerdo con el convenio "Proyecto Queserías Rurales" celebrado entre los
gobiernos de Suiza y Ecuador. Así, una de las primeras evaluaciones del
Proyecto anotó que "la identidad que se da alrededor del eje gestor [la Mi-
sión Salesiana con "Promoción Humana" de la Diócesis de Guaranda] les
da cohesión, ejerce presión social y moral y coadyuva en mucho al sosteni-
miento de las queserías y el manejo de los recursos" (Freire et al. 1991: 5).
Además de los distintos mecanismos de redistribución ya indicados,
hay que mencionar otro principio clave de las actividades promovidas, que
se advierte en la sección "Cronología parcial de las actividades económicas
y organizativas emprendidas en Salinas": se trata del esfuerzo por gener¿u
encadenamientos de producción hacia el interior de la parroquia (con Sali-
nas como eje en la Sierra y Chazojuán-La Palma en el subtrópico), y pro-
mover, A la vez, "exportaciones" parroquiales a lOs principaleS centros
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urbanos del país a fin de captar excedentes para la diversificación econó-
mica y la generación de empleo locales (José Tonello, Entrevista y Tonello
1995). La construcción de una gran extensión de la infraestructura vial a
cargo de las organizaciones paroquiales -con el apoyo de la Misión Sale-
siana, el FEPP y Agro Acción Alemana, entre otras- formaba parte integral
de la promoción de las redes de intercambio hacia adentro y hacia afuera.
Otra decisión fundamental, relativa a la descentralización de las acti-
vidades de desarrollo agropecuario e industrial, se hallaba dentro de una
estrategia para incluir a las zonas más pobres de la parroquia en las utilida-
des y beneñcios generados por las actividades organizativas y económicas
promovidas. De este modo, por ejemplo, en lugar de centralizar las activi-
dades en la cabecera pÍuroquial, se establecieron primero cooperativas de
ahorro y crédito, después queserías y, más tarde, secadoras de hongos en
los recintos y comunidades. Las queserías son pequeñas: proveen entre uno
y cuatro puestos de trabajo en los pueblos y la más grande de ellas, la de la
cabecera parroquial, emplea a ocho personas. Sin embargo, los proveedo-
res de leche son numerosos: unos 180, con un total de 500 vacas, más o
menos, en el caso de la cabecera. O sea que las queserías crearon un merca-
do estable para los campesinos productores de leche con el propósito de
mejorar sus ingresos en zonas cada vez más extendidas de la parroquia:
<hoy día todos los campesinos tienen por lo menos una vaca; antes sólo
personas conocidas tenían vacas>> (Alonso Vargas, Entrevista).
De la "Cronología parcial de las actividades económicas y organiza-
tivas emprendidas en Salinas" se desprenden también otros elementos dejuicio y preguntas útiles para el análisis del proceso. Para empezar, el fraca-
so de los esfuerzos por alcanzar el control comunitario de las minas y del
intento de organizar una cooperativa de ahorro y crédito, en 1962y 1967,
respectivamente, sugiere que los miembros de la comunidad no podían lo-
grar, por sí mismos, una organización efrcaz, sino que necesitaban aliados
y apoyos exteriores. Cabe suponer que la interferencia o resistencia de la
familia Cordovez era suficientemente fuerte para contrarrestar cualquier
esfuerzo de organización local. Pero es posible, también, que hayan existi-
do conflictos de varios tipos (inter- e intrafamiliares, interétnicos, comuna-
les) que dificultaban la organización autónoma y/o generaron una falta de
confianza de la población en la dirección local de aquellos intentos de
organización.7
7. Es relevante anotar que los campesinos indígenas de la parroquia de Simiátug solían
considerar solo a gente de afuera como técnicamente capaces; solo en el curso de los
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Conviene mencionar, nuevamente, la experiencia del Banco Gra-
meen. En sus primeros esfuerzos por organizar programas de asistencia
crediticia, el fundador del Banco, Yunus, encontró que "la pobreza generó
una clima de competencia tan intensa que los pobladores de las aldeas en-
contraron dificultades para trabajar conjuntamente" (Boorstein 1996: 35) y
necesitaban de un agente externo en quien confiar. De ahí que se entrenara
también a los empleados del Banco en técnicas de resolución de conflictos
(Ibid. 105). Más tarde, Yunus descubrió que la asignación de los empleados
del Banco a sus aldeas de origen tampoco daba los resultados esperados,
precisamente porque se encontraban bajo una presión social excesiva para
conducir los programas de crédito de manera imparcial (Ibid. 115).
En resumen, además de proveer recursos, los agentes externos en
Salinas, como en otros casos -donde han sido respetuosos, comprometidos
con su labor y dispuestos a escuchar antes de proponer-, podían prestar
asistencia en la resolución de conflictos, ganntizar el respeto a las normas
adoptadas juntamente con la comunidad y reducir los riesgos y el temor al
tratarse de la iniciación de actividades nuevas. Como anotan Bebbington et
al., podían "brindar seguridad psicológica" (1992: 110). Todas las empre-
sas de Salinas, sin excepción, empezaron como experimentos promovidos
por la Misión Salesiana y algunas de las recién fundadas (incluidas en la
Tabla/Cronología) pertenecen aún a esa categoría, puesto que la Misión
continúa suscitando la diversificación económica. Solo después de su con-
solidación se las transfiere a la administración de las organizaciones loca-
les, o sea las Cooperativas de Ahorro y Crédito, la FUNORSAL o la Funda-
ción Juvenil (Padre Antonio Polo, Entrevista).
También el FEPP ha acompañado continuamente, desde su funda-
ción, al proceso de cambios y a las organizaciones de la parroquia, pres-
tando un sinnúmero de servicios en lo que concierne a capacitación, comer-
cialización forestación, etc., que, en el caso de la oficina regional del
FEPP en Guaranda (fundada en 1986), son cotidianos.
últimos años han empezado a reconocer los conocimientos técnicos y capacidades de
los "promotores campesinos" locales entrenados por el FEPP (Napoleón Guillén,
Entrevista).
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Cronología parcial de las actividades económicas
y organizativas emprendidas en Salinass
1962 Fracasó el intento de obtener el control comunitario de las minas de
sal para industrializar su producción.
1967 Fracasó el intento de organizar una cooperativa de ahorro y crédito.
1972 Se organizó, por iniciativa del Padre Antonio Polo (quien llegó a
Salinas en 1971) y de José Tonello, la Cooperativa de Ahorro y Cré-
dito (CAC) que es, hasta hoy día, una de las instituciones princi-
pales de la cabecera panoquial. En los años siguientes se formaron
CACs en la mayoría de las comunidades y los recintos: seis en los
años 70, quince en los 80 y dos más en los 90.
1973 Se obtuvo crédito del recién fundado FEPP para el mejoramiento
genético de ovinos y se establece una línea especial de crédito para
la construcción de casas.
1974 se inicia la construcción de obras comunitarias, entre ellas una ca-
rretera que va de Salinas a La Palma, en el subtrópico, que es el pri-
mero de muchos proyectos de construcción de infraestructura vial.
Se contó con apoyo de Pan para el Mundo.
1974 La Cooperativa de Ahorro y Crédito de la cabecera parroquial orga-
nizó el CentroArtesanal TEXAL ("Tejidos Salinas"), manejado por
un Comité Femenino, que en sus comienzos suministró empleo a
tiempo parcial a más o menos 65 mujeres e integró luego a unas 45
personas, pagadas a destajo (por saco o prenda).
1974 Se organizó la primera quesería, adaptando la tecnología utilizada
por las queserías de los Cordovez, pero el esfuerzo fracasó por pro-
blemas de comercialización.
1977 Se organizó el Grupo Juvenil como parte de la CAC -que luego se
configuró como una Fundación Juvenil autónoma-, iniciando sus
actividades con una panadería.
8. La información para la Cronología está tomada de Bebbington et al. (1992), Ramón
et al. ( 1995), Arrobo Rodas y hiero ( 1995), FEPP (1997), entfe otras fuenres, así co-
mo de Entrevistas.
r6l
1978 Se inauguró -gracias a un acuerdo bilateral celebrado entre los go-
biernos de Ecuador y de Suiza- la primera quesería exitosa en la
cabecera parroquial, asesorada por el suizo José Dubach, financiada
por una donación de la Cooperación Técnica Suiza (COTESU) y
créditos del FEPP, y apoyada por "Promoción Humana" de la Dió-
cesis de Guaranda. Una vez resueltos los problemas de comerciali-
zaciÍn (con la apertura de una tienda, "Queseras de Bolívar", en
Quito, en 1978, otra en Guayaquil, en 1989, y ventas a través de
"supermaxi" en los años 90), se establecieron ocho queserías en los
reciñtos y comunidades en los años 80 y otras más en los 90, hasta
llegar a un total de22 en 1998. Se organizaron, en su mayor parte,
con el auspicio de las cooperativas de ahorro y crédito locales.
En el mismo año se iniciaron otros proyectos, entre ellos la organi-
zaciónde criaderos de cerdos y de cuyes, con créditos y donaciones
de afuera.
1980 Se organizó la planta de embutidos cárnicos de Salinas y, en 1990,
la de Chazojuán, con asistencia técnica y financiera del FEPP y del
Movimiento de Laicos de América Latina (MLAL).
1981 Empezaron los programas de reforestación del Grupo Juvenil para
revertir la deforestación provocada por la creciente actividad
ganadera.
1982 Se decidió crear una Organización de Segundo Grado, la Unión de
Organizaciones de Salinas (UNORSAL), que representara a todas
las organizaciones de base de la parroquia. Desde su origen, la
organización, bajo la dirección de la "elite del trueque" mencio-
nada más arriba, se configuró como Fundación (FUNORSAL) y
obtuvo su reconocimiento oficial en 1988. Hoy día la integran 26
cooperativas en los distintos centros poblados de la parroquia.
1985 El Grupo Juvenil inició la compra-venta de hongos secados al aire
libre, que empezaron a crecer en las zonas reforestadas con pino, y
en 1991 adquirió una secadora, con lo cual amplió su escala de
operación hasta lograr exportarlos a Europa. Después se estable-
cieron pequeñas secadoras en seis comunidades, utilizando apara-
tos producidos en el Taller de Mecánica de Salinas.
1986 Se organizó un Taller de Carpintería en Salinas que utiliza madera
del subtrópico y pino de los bosques reforestados y se intensificó la
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construcción de caminos vecinales, gracias al financiamiento de
Agroacción Alemana.
1987 Se inauguró la Hilandería establecida por FUNoRSAL con la fina-
lidad de proveer de materia prima a TEXAL y pagar ..precios jus-
tos" por la lana que suministran las comunidades campesinas dé la
zona y de otras provincias.
La Misión Salesiana fundó el Hogar Juvenil "Don Bosco", como un
internado para familiaizar a jóvenes de todo el país con la
experiencia salinera.
r99l Se fundó un Taller de confección de Botones de tagua y nogal para
abastecer a TEXAL y venderlos en el mercado nacional.
l99z Se inauguró el Hotel 'El Refugio", administrado por el Grupo Ju-
venil, con apoyo de CEBEMO, de Holanda, institución que áyudó
también a la organización del taller de carpintería arriba men-
cionado.
comenzaron a funcionar el raller Artesanal, la Fábrica de Turrones
y la Fábrica de Mermeladas y empezó la experimentación con la
piscicultura, actividad que fue creciendo en varios recintos y comu-
nidades hasta dejar utilidades en los años siguientes.
1992-1996 La asignación de créditos blandos (us$ 500.000) y una dona-
ción (us$ 175.000) del Banco Interamericano de Desarrollo (BID)
permitieron a FUNoRSALconsolidarse como institución y ampliar
sus programas de crédito, promoción y capacitación en las comuni-
dades y recintos, como también invertir en la modernización de las
empresas de la panoquia y establecer nuevas empresas.
1994 Se realizó la primera poda en las zonas de reforestación.
1997 Se empezó a conceder créditos en especie, para la cría de conejos,
caracoles, ranas, etc., a las familias más pobres de la parroquia.
1998 El FEPP suministra créditos y asesoría técnica para la construcción
de viviendas en los pueblos de Salinas y de lasparroquias vecinas.
Se promueve la constitución de una "caja ruraf' de segundo piso,
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para optimizar el manejo financiero de las cuentas de cerca de
cuarenta proyectos comunitarios.9
El impacto social de la experiencia de Salinas
No hay duda de que la mayoría de la población de la parroquia ha ex-
perimentado un mejoramiento en sus condiciones de vida' Sin embargo,
casi todos los observadores de la experiencia de Salinas señalan que no se
ha alcanzado el objetivo de equidad: los beneficios tienden a concentrarse
en la cabecera, donde vive aproximadamente el lOVo de la población parro-
quial: unas 500 personas en 1990 y unas 1.000 en 1998 (FEPP 1996). Sos-
tienen, también, que las familias que formaron el grupo inicial asociado a
los Salesianos se han beneficiado más que el resto de la población. Según
una de las personas entrevistadas en Salinas, en abril de 1998, una de esas
familias, en particular, ejercía, hasta hace poco, un veto de facto en la
FUNORSAL, ala vez que "protegía al pueblo". Esa diferenciación social
se encuentra también, con variaciones locales, en los recintos y las
comunidades.
Sin embargo, aunque los beneficios de la experiencia en Salinas ha-
yan sido desigualmente distribuidos, no pueden negarse una cierta redistri-
bución de recursos, la diversificación económica y la generación de em-
pleos en la parroquia. Ramón et al. afirman: "Hemos estimado que en los
98 proyectoi productivos en la cabecera panoquial y los recintos de Sali-
nas, más los empleos en actividades organizativo-administrativas, se han
generado alrededor de 519 puestos de trabajo, a cuya diniámica se incor-
pora indirectamente la gran mayoría de la población a través del abasteci-
miento de materias primas tales como leche, lana, hongos, frutas, semilla
de nogal y tagua, etc." (1995: 8). La misma fuente sostiene que la mitad de
los nuevos puestos de trabajo se crearon en los recintos (Ibid. 18), afirma-
ción congruente, en términos generales, con los. datos resumidos en la
Tabla/Cronología.
9. Entre las agencias internacionales que han prestado apoyo de diversa índole y q-u_e n9
se mencionln en el texto ni en la Cronología, figuran las siguientes: Mensen in Nood
(Holanda), Broederlijk Delen (Bélgica), Plan Internacional (EUA), Cuerpo d"_!y
(EUA.), Inter-Amerióan Foundation (EUA), Pan para el Mundo (Alemania), CECI
(Canadá), Mani Tese (Italia), Ayuda en Acción (España), SNV (Holanda)' DED (Ale-
mania), Fondo Ecuatoriano Canadiense de Desarrollo, etc.
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Uno de los indicadores más sobresalientes que suelen citarse acerca
del mejoramiento de las condiciones sociales y de las oportunidades de
empleo en la cabecera parroquial, es que se ha revertido la emigración: "en
una encuesta realizada en el l0vo de las familias del pueblo de Salinas, se
verificó en todos los casos el retorno definitivo de los miembros que habían
emigrado en años anteriores" (Bebbington 1992:55). Según datos censua-
les, en 1990 la población de la cabecera había aumentado a 500 personas(Ibid. 35), habiendo sido de unas 400 en 1980 (León y Tobar 1984:34).
En cambio, y sobre la base de los mismos censos, la población de la
parroquia se mantuvo estable entre 1980 y 1990 -4.983 personas en el pri-
mer año (León y Tobar 1984: 34) y 4.954 en el segundo (Larrea eta al.
1996:46)-, hecho que sugiere un proceso sustancial de emigración desde
las comunidades y los recintos en aquel decenio, revertido solamente en el
curso de los años 90: según datos del FEPP, a mediados de r996la pobla-
ción de la parroquia ascendió a casi 8.500 personas (FEPP 1996).to 4¿"-
más, como se indicó anteriormente, los indicadores de desarrollo social en
el conjunto de la parroquia se mantuvieron bajos en 1990: según los datos
censuales de ese año, medida con referencia a una escala de 1 a 10, la pa-
rroquia se ubicó en el sexto décil de la indigencia y el octavo de la pobréza(Larrea et al. 1996:46¡.rt
Las cifras así resumidas se refieren a la situación de la panoquia hace
casi diez años. En cuanto al año de 1998, faltan datos actualizados y siste-
máticos no solo para identificar cambios en la posesión de ganado y la
tenencia de la tierra (incluso en la proporción de campesinos que son
propietarios de terrenos, tanto en las alturas como en el subtrópico), sino
también para medir mejoras sociales en la cabecera y en los demás centros
poblados. Al mismo tiempo, fue especialmente durante los años 90 cuando
Es posible que se hayan subestimado las cifras sobre la población de la parroquia que
figuran en los censos de 1980 y 1990, particularmente las que se refierén a rá pobia-
ción dispersa. También debe señalarse que no conocemos la metodología de la en-
cuesta a que se refiere Bebbington y que las cifras del FEPP pueden contener sobre-
estimaciones.
si las condiciones sociales en las parroquias de Salinas y Simiátug, según sostienen
varias fuentes, fueron similares en 1980, cabe suponer que los índices áe indigencia
y pobreza habían mejorado en el curso de ese decenio en Salinas, comparada cón Si-
m^iátug. Esta última parroquia, donde no hubo proyectos productivos en los años 70 y
80, ocupó el sitio l0 en ambos índices en 1990 (Larrea et al. 1996: 46: véase también
FUNORSAL-FEPP 1984).
10.
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el FEPP, la FUNORSAL y la Misión Salesiana invirtieron recursos impor-
tantes en las comunidades y los recintos, respondiendo a sus propias in-
quietudes y a las cúticas de observadores externos acerca de la diferencia-
ción social y la concentración de los beneficios en la cabecera parroquial.
Las iniciativas adoptadas abarcaban la organización de servicios ve-
terinarios, programas ampliados de crédito y capacitación para el mejora-
miento de pastos y ganado, la expansión de la empresa secadora de hongos
y la introducción de secadoras en seis comunidades, la extensión de los
programas de reforestación a fin de que se incluyan en ellos frutales del
subtrópico, etc. En realidad, en el curso de los años 90 se enmendó la falta
de apoyo a las <<otras actividades productivas y de manejo que tienen rela-
ción directa>> con las queserías; o sea que lo tocante a "alimentación, sani-
dad, genética, manejo de ganado", etc., recibió la atención de la FUNOR-
SAL y del FEPP, respondiendo así a la crítica de Freire et al. (1991: 19).
Simultáneamente, los resultados de las actividades previas de refo-
restación empezaron a repercutir en los ingresos de las familias de algunas
comunidades, no solo por la recolección de hongos sino también por la
poda de los bosques (la primera se realizó en 1994). Ultimamente, como se
anota en la Tabla/Cronología, se inició un programa de créditos en especie,
destinado a las familias más pobres, para la crianza de caracoles, ranas y
otros animales, con el auspicio de la Misión Salesiana, según la cual exis-
ten posibilidades confirmadas de comercialización rentable de esos pro-
ductos (Padre Antonio Polo, Entrevista).
Hay que reconocer que el impacto de los programas arriba señalados
en las condiciones de vida no se ven, necesariamente, a corto plazo: el
campesino pobre tiende a invertir, antes que nada, en la compra de ganado
y tierra para asegurar su base productiva (Napoleón Guillén, Entrevista).
En términos comparativos, el Banco Grameen ha confirmado que el resul-
tado de sus intervenciones se expresa en mejoras en la calidad de vida de
la mayoría de sus socios -y no de todos- sólo después de l0 a 15 años de
membresía en la institución o, en otras palabras, después de igual tiempo
de apoyo crediticio y de otro tipo (Boorstein 1996: 29I; véase también
Todd 1996).
Si un periodo de 10 a 15 años representa un promedio que puede
adaptarse a otros contextos, los resultados sociales positivos de la ex-
periencia de Salinas escasamente habrían sido visibles en las comunidades
y los recintos, donde residía el gOVo de la población parroquial en el año
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censual de 1990. La mayoría de las cooperativas de ahorro y crédito, y solo
una pequeña parte de las queserías que existen actualmente, se organizaron
en el curso de los años 80 y otros programas, específicamente dirigidos a
los pueblos pequeños, se consolidaron en los 90.
Sin embargo, inquietan las experiencias descritas por la doctora
Echenique, responsable del Centro de Salud de la cabecera p¿uroquial. Sus
datos indican que, mientras la desnutrición (leve tendiente a moderada) de
niños entre I y 4 años de edad (medida por peso/edad) ha sido casi elimi-
nada en la cabecera parroquial, en las l1 comunidades donde ella atiende,
se mantuvo en3OVo, aproximadamente, entre 1994 y 1997,llegando a5OVo
en los meses de agosto y septiembre en esos años.l2 Por otro lado, la doc-
tora tiene la impresión de que las personas jóvenes y más educadas de los
recintos están emigrando a Ambato y a otras ciudades: tal es el caso de uno
de los "voluntarios de salud" que ella misma había entrenado (Gina Eche-
nique, Entrevista).
Aunque preocupan las observaciones de la médica, parece necesario
evaluarlas con referencia a la situación nacional y de la Sierra rural en
particular. Según el Banco Mundial, 33,9Vo de los niños del país sufren de
desnutrición, porcentaje que asciende a 48,5Vo en la Sierra rural (World
Bank 1995:22). Si el nivel de desnutrición en las comunidades de altura
es, en realidad, del3OVo, esta cifra se sitúa substancialmente por debajo del
promedio rural de la Sierra, salvo en los meses de agosto y septiembre,
cuando asciende al promedio de la Sierra rural. Mientras tanto, los estudios
sobre la migración campo-ciudad en el Ecuador sugieren que ese fenómeno
registra niveles mucho más altos en otras zonas rurales del país. De todos
modos, si podemos confiar en estos datos sobre el crecimiento reciente de
la población de la parroquia, la emigración que en ella se observa no es un
fenómeno generalizado.
12. El aumento de la desnutrición en los meses de agosto y septiembre, según la doctora
Echenique -quien se ocupa de 15 a2O niños por semana- puede resultar de las vaca-
ciones escolares: significa que los niños en edad escolar no reciben el suplemento de
colada de avena y una galleta para el almuerzo en los planteles y las familias deben
repartir lo poco que tienen entre más personas. También puede atribuirse al hecho de
que los campesinos que tienen tierras en el subtrópico emigran a ellas durante esa
temporada y, consecuentemente, son las familias más pobres las que perrnanecen en
las comunidades.
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En cuanto a la situación de la mujer, la Misión Salesiana y el Padre
Antonio Polo han dedicado particular esfuerzo a fomentar la organización
de las mujeres y su acceso a las actividades remuneradas: por ejemplo, la
creación de TEXSAL, en 1974, y la animación de grupos femeninos. Casi
todas las mujeres entrevistadas en la cabecera parroquial, en marzo de
1998, mencionaron el apoyo personal del párroco, hecho confirmado en las
entrevistas con miembros de grupos femeninos de las comunidades, con-
ducidas en 1994 por Susana Balarezo (Entrevista). Según ella, aunque las
mujeres se quejaban de la falta de atención y apoyo a las comunidades,
comparado con el que recibió la cabecera (incluso apoyo a las mujeres),
expresaron, ala vez, orgullo de formar parte del proceso liderado por los
Salesianos y mencionaban la poda de bosques y la recolección de hongos
como fuentes de ingreso apreciadas en las comunidades. Hasta hace poco
no se veía a mujeres en cargos directivos en las diferentes empresas y orga-
nizaciones de la parroquia, pero esta situación también está cambiando, por
lo menos en la cabecera.
La situación de la mujer ha cambiado, en algunos aspectos, dentro de
la parroquia.l3 Para fomentar semejante proceso de cambio, el FEPP, la
FUNORSAL,Ias cooperativas de ahorro y crédito de la parroquia y la Mi-
sión Salesiana podrían asignar a las mujeres una mayor proporción_de
crédito e insistiien la equidad de derechos sobre la propiedad familiar. So-
bre esta cuestión cabe mencionar una vez más la experiencia del Banco
Grameen: la gran mayoría de sus socios son mujeres puesto que los organi-
zadores descubrieron que el crédito orientado hacia ellas repercutía más en
el mejoramiento de la calidad de vida de la familia que el crédito dirigids
a los hombres, fenómeno confirmado por estudios conducidos por las Na-
ciones Unidas en varios lugares del Tercer Mundo, incluso América Latina
(Camacho y Prieto 1997: 47). Asimismo, los préstamos del Banco Gra-
meen para vivienda están condicionados a la transferencia del título de pro-
piedad del terreno y de la casa a la mujer, a fin de fortalecer la familia (por
éjemplo, proteger a la mujer y a los niños contra las consecuencias devas-
tadoras del abandono) (Boorstein 1996: 152-155).
13. Hace catorce años, en una evaluación de las queserías se afirmó que <es obvia la
discriminación por parte de los hombres. No permiten que las mujeres participen en
la toma de decision-es ni en el manejo del dinero. Aunque compartan el nabajo.ma-
nual, los hombres se reservan las aCtividades que implican poder y confieren cierto
status social. Asimismo, las mujeres siempre ganan menos que los hombres, incluso
en aquellos casos en los que ellai realizan l'os mismos trabajou (Meier y Rhon Dávila
1984:32).
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Finalmente, hay que considerar algunos aspectos de la utilización de
los fondos (véase la Tabla/Cronología) concedidos por el Banco Interame-
ricano de Desarrollo (BID), que pueden ayudar a la comprensión de los
procesos sociales, organizativos y redistributivos en curso en la parroquia.
Las personas entrevistadas respecto del financiamiento del BID están de
acuerdo en que fortaleció el papel de la FUNORSAL -su capacidad institu-
cional, programática y técnica- en Salinas. Los objetivos generales del fi-
nanciamiento fueron la búsqueda del "desarrollo integral de la parroquia",
el aumento de la capacidad de "ejecución y coordinación" de la Fundación
y el fortalecimiento de las "organizaciones de base", así como la "forma-
ción de nuevas organizaciones, a través de la realización de proyectos con-
cretos" (Convenio BID-FUNORSAL 1990, Anexo A: l). Los objetivos es-
pecíficos incluían, entre otros, la capacitación, la protección del medio
ambiente, la creación de fuentes de trabajo y programas de crédito (Ibid.).
Entre los propósitos logrados algunos indicadores incluyen el incre-
mento en la producción de leche, la creación de nuevas queserías y el mejo-
ramiento de las existentes y el aumento de la reforestación. Asimismo, se
han identificado problemas respecto del seguimiento de los usos del crédi-
to (destinado particularmente a la ganadería) y su recuperación, sobre todo
en lo que se refiere al pago de intereses (fijados primero en 44Vo y luego
en39Vo, de acuerdo con el BID¡.I+
Al fines de 1997, el retraso de las cooperativas de ahorro y crédito de
los recintos y las comunidades en el pago del capital y de los intereses a la
FUNORSAL, llegó al LOTo y al37,LVo, respectivamente, situación que, de
mantenerse igual, va a dar como resultado la descapitalización del fondo
rotativo de crédito de la Fundación. Sin embargo, esos porcentajes ocultan
considerables variaciones en el pago: tres comunidades y cuatro recintos
estián al día y otras tres de las alturas y uno del subtrópico están más o me-
nos al día, lo que significa 11 de un total de23. La situación estaba mejo-
rando a comienzos de 1998 como resultado del seguimiento más continuo
que les ha dado FUNORSAL últimamente (varias Entrevistas). Sin embar-
go, queda claro que el problema sigue siendo serio.
14. Los problemas que surgieron fueron, por lo menos en parte, consecuencia de los pla-
zos establecidos por el BID para la utilización de los fondos concedidos: no se dio
suficiente tiempo a la FLJNORSAL ni a las organizaciones de base para la planifica-
ción y seguimiento de las actividades emprendidas (varias Entrevistas).
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¿Cómo pueden explicarse esas diferencias de nivel en el cumplimien-
to de los pagos por parte de las comunidades y los recintos? La información
recogida al respecto no es suficiente para llegar a conclusiones definitivas,
pero basta para la formulación de algunas hipótesis que merecen ser anali-
zadas. Ante todo, es importante el hecho de que seis de los recintos y comu-
nidades que mejor han cumplido con esas obligaciones aparecen también en
la lista de los nueve centros más dinámicos de la panoquia, según la evalua-
ción hecha por Jorge Boada (Entrevista): la correspondencia entre recintos/
comunidades al día, por un lado, y los que se consideran dinámicos, por
otro, no es exacta pero existe cierta relación. Y el dinamismo de esos centros
se explica, según la persona entrevistada, por el grado de organización de la
población, la homogeneidad social, la menor conflictividad, la incorpora-
ción a proyectos productivos y la participación de la mujer.
Revisando los datos obtenidos en las entrevistas, se puede afirmar,
ante todo, que efectivamente funcionan grupos femeninos en siete de los
nueve centros poblados dinámicos, aunque la presencia de un grupo feme-
nino no garantiza, por sí sola, el dinamismo: en siete de los 14 recintos/co-
munidades no dinámicos existen también grupos de mujeres. Pero resalta
una relación mayor entre los recintos y las comunidades cumplidos en sus
pagos de capital e intereses a la FUNORSAL, por un lado, y la participa-
ción de la mujer, por otro: en nueve de l1 que se encuentran en la categoría
de cumplidos funcionan grupos femeninos, mientras que entre los 12 cen-
tros no cumplidos funcionan solo cinco grupos de mujeres. (El porcentaje
de incumplimiento en el Banco Grameen, con94Vo de socios mujeres y ta-
sas de interés equivalentes a las de la banca comercial, es aproximada-
mente del3%o).
Por falta de información acerca del funcionamiento de los grupos
femeninos y de la situación general de la mujer en los distintos centros
poblados de la parroquia, no és posible ahondar el análisis de la relación
arriba señalada, ni medir su verdadera importancia. Sin embargo, aunque
el material revisado apunta hacia la necesidad de una mayor investigación,
cabe poner de relieve que la relación es congruente con los resultados de
investigaciones hechas sobre la relación entre participación de la mujer y
desarrollo social en otras partes del mundo (véase, por ejemplo, Franke y
Chasin 1994;Dreze y Sen 1989).
En segundo lugar, tres de los otros elementos de dinamismo identifr-
cados por Boada -buen nivel de organización de la población, homogenei-
dad social y menor conflictividad-, están relacionados entre sí, y diversas
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investigaciones demuestran que frecuentemente van a la par del "éxito
económico> de actividades comunitarias productivas. Por ejemplo, dife-
rentes evaluaciones de las queserías establecidas con la asistencia de la
COTESU, tanto en la parroquia de Salinas como en otros lugares de Ecua-
dor, encuentran que existe una relación entre los problemas de funciona-
miento y organización, por un lado, y una mayor diferenciación social, por
otro (Meier y Rhon Dávila 1984; Freire et al. l99l:27).
Asimismo, un estudio relativo a tres cooperativas algodoneras esta-
blecidas en el Perú por la reforma agraria de 1989 (todas ellas ubicadas en
la misma zona geográfico-ecológicá), encontró que el mejor desempeño
económico se daba en la cooperativa menos tecnificada, que se destacó por
su igualdad social y una larga historia de organización sindical que había
generado patrones de cooperación participativa entre los ex obreros de la
hacienda convertida en cooperativa (Korovkin 1990: 136-l5l). Los proble-
mas económicos de las dos cooperativas restantes, con altos niveles de
diferenciación social, surgieron, en parte, de la diversión de los fondos de
esas cooperativas para uso personal de sus dirigentes. El mismo problema
fue identificado por una de las personas entrevistadas en Salinas, como
causa del incumplimiento en los pagos: dijo, entre otras cosas, que son los
pobres quienes mejor han cumplido con sus obligaciones frente a la
FUNORSAL.
Hay otras cuestiones que merecen mayor estudio en cuanto al cum-
plimiento en el pago de los créditos (particularmente el pago de los intere-
ses) concedidos por la FUNORSAL. Entre ellas, cabría averiguar si los
diferentes recintos y comunidades consideran que las tasas de interés son
<injustas> alaluz de su experiencia con créditos fuertemente subsidiados
por el FEPP y por otras instituciones, y si los centros que han disfrutado de
donaciones del FEPP o de otras organizaciones tienden a encontrarse entre
los no cumplidos. Convendría, asimismo, saber si, a más del pedido de
condonación hecho por cinco comunidades, basado en la decisión del Ban-
co de Fomento en este sentido,l5 no está repercutiendo la campaña inter-
nacional "Coalición Jubileo 2000" -que exige la condonación de las deu-
das de los países pobres- en el comportamiento de diferentes recintos y co-
munidades. El hecho de que las cooperativas de ahorro y crédito de los
15. La decisión de condonar deudas adoptada por el Banco de Bangladesh generó, en
1991, una de las dos crisis más fuertes experimentadas por el Banco Grameen(Boorestein 1996: 290). La otra, en 1984, involucró casos de corrupción.
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pequeños centros poblados no pagan intereses sobre ahorros, ¿influye en la
voluntad de sus miembros de cancelar los intereses "altos" (comparados
con sus experiencias anteriores) sobre los préstamos que recibieron? ¿Qué
volumen de ahorros está saliendo de la parroquia hacia los bancos comer'
ciales, debido a la falta de pago de intereses? (Solamente la Cooperativa de
Ahorro y Crédito de la cabecera p¿uroquial ha empezado a pagarlos, desde
hace unos dos años.)
La clarificación de estas cuestiones, así como de las que se refieren
al nivel de participación de las mujeres y de las bases en general, tiene una
importancia fundamental para la organización del banco salinero de se-
gundo piso, a base de las cooperativas de ahorro y crédito existentes y de
las cajas de los proyectos comunitarios.
En resumen, aunque faltan datos para una evaluación más precisa, se
puede afirmar que las poblaciones de los recintos y las comunidades se han
beneficiado también de la experiencia de Salinas o, dicho de otro modo, ha
ocurrido un proceso de desarrollo microrregional, especialmente en los
años 90. Las diferencias que, dentro de ese proceso, se advierten en las di-
versas zonas de la panoquia, no son simplemente consecuencia de la dis-
ponibilidad o falta de apoyo externo -de la FUNORSAL, del FEPP o de
ótras instituciones- sino también resultado de las características y dinámi-
cas sociales específicas de los distintos centros poblados y de los procesos
políticos nacionales.
Las enseñanzas del caso y el problema de la sustentabilidad
La sustentabilidad debe evaluarse con referencia a diversos factores.
En el caso de Salinas, entre los criterios más relevantes e interdependien-
tes, y con tensiones entre ellos, Se encuentran los siguientes: la aptitud para
mantener, y quizás ampliar, el consenso social respecto de la redistribu-
ción; la capaóidad de asegurar e incrementar la participación social; y la
viabilidad óomercial de las distintas empresas. Para ilustrar el problema de
la comprensión de la interdependencia de finalidades, pol ejemplo,. es
elocuente la opinión de una de las personas entrevistadas en Salinas, quien
insistió en qué "el objerivo de la FUNORSAL es la creación de emplgg y
no la generación de uiilidades". Pero es obvio que si no se generan utilida-
des, o1i no se logra una eficiencia económica productiva, tampoco pueden
sostenerse el empleo ni la redistribución comunitaria de las utilidades'
La protección del medio ambiente es otro criterio importante para el
análisis dé la sustentabilidad. Sin embargo, no se lo analiza aquí porque en-
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traña toda una gama de cuestiones técnicas, a más de las socioeconómicas,
que rebasan los límites del presente estudio. Basta con anotar que tanto la
FUNORSAL y la Fundación Juvenil como el FEPP-Guaranda han registra-
do logros impresionantes en reforestación y protección del medio ambien-
te, con la organización de viveros y la introducción de nuevas prácticas
agrícolas (Edison Silva, Entrevista, y documentos de FEPP-Guaranda). Al
mismo tiempo, el conflicto quizás más agudo que ha experimentado la pa-
rroquia en los últimos años giró en torno a cuestiones ambientales, concre-
tamente la explotación de los recursos minerales (véase más adelante).
Antes de entrar en un análisis específico de los desafíos interrelacio-
nados de la sustentabilidad a que venimos refiriéndonos, vale señalar, ante
todo, que el mejor indicador de la sustentabilidad general reside, quizás, en
la capacidad de renovación generacional que avanza dentro de la
FUNORSAL y que, por primera vez, incluye a mujeres en cargos de res-
ponsabilidad en las empresas y en la Fundación. Las organizaciones y
empresas de Salinas están ahora, como desde sus comienzos, en pleno
proceso de transformación (véase la Tabla/Cronología). En muchas de las
instituciones de la cabecera parroquial donde se entrevistó al personal, está
presente una nueva generación de mujeres y hombres capacitados, de espí-
ritu abierto, con sentido autocrítico y aparentemente decididos a mantener
un equilibrio entre la orientación social y la viabilidad comercial. Las mis-
mas cualidades se encuentran en la oficina regional del FEPP en Guaranda,
aunque es patente la inferioridad numérica de las mujeres en su equipo de
técnicos y promotores.
En segundo lugar, debe mencionarse que las empresas de la
FUNORSAL y de la Cooperativa de Ahorro y Crédito de la cabecera (no
se logró entrevistar al personal de la Fundación Juvenil), han respondido,
por lo general, de una manera positiva a muchas de las críticas que sobre
su funcionamiento administrativo y contable-financiero se encuentran en
diferentes evaluaciones (Bloemkolk y Salinas 1994; Naranjo Bonilla 1995,
entre otros). Por ejemplo, ahora ya se toman en cuenta los costos reales -
con cálculo de depreciación y amortización-, aunque no se hayan resuelto
las demás cuestiones. En todo caso, son problemas que reconocen sus ge-
rentes y el nuevo equipo de comercialización formado dentro de la
FUNORSAL, y que, por lo menos en parte, están en vías de solución.
Para profundizar el aniílisis de la sustentabilidad con referencia a los
tres factores arriba indicados, puede citarse a las queserías -que ahora, en
su mayoría, son autosuficientes, en contraste con la Hilandería de la
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cabecera parroquial que sigue dependiendo de la asistencia externa- para
ilustrar la naturaleza de algunas de las cuestiones involucradas. Se trata de
advertir cómo la viabilidad comercial de la mayoría de las queserías (y tam-
bién de la Embutidora) parece haberse logrado, paso a paso, mientras que la
historia de la Hilandería ha sido accidentada, con altibajos considerables.
Las diferencias en su funcionamiento surgen, en parte, del hecho de
que, en las queserías, la división del trabajo es relativamente simple, el ta-
maño de las empresas es reducido y las desigualdades salariales son míni-
mas. Pero cabe recordar que ellas también experimentaron, en los primeros
años de funcionamiento, diversos tipos de dificultades socio-organizativas
que, hasta ahora, no han sido superadas en algunas queserías de la parro-
guia.l6 De todos modos, esas empresas son, más bien, talleres artesanales
y quienes trabajan en ellas conocen la función y las responsabilidades de
los demás y son, hasta cierto punto, intercambiables.
Existen otros factores que contribuyen a su buen desempeño: sus
empleados (al igual que los empleados y proveedores de insumos para
otras empresas en la panoquia) son frecuentemente productores de leche.
Por consiguiente, la relación entre el buen funcionamiento de las queserías,
el bienestar de los miembros de las comunidades y el cuidado de los
recintos donde están ubicadas es bastante clara. Además, muchos de los
miembros de las cooperativas de ahorro y crédito -realmente <<dueñas> de
las queserías- son también productores de leche y ofrecen créditos para la
compra de vacas. En otras palabras, las queserías funcionan dentro de un
tejido social complejo de intereses individuales y colectivos superpuestos
y compatibles. Finalmente, por lo menos en la cabecera palroquial, la Pu{i-
óipación de todos los involucrados -los productores de leche, los trabajado-
rei de la quesería y los representantes de la CAC- en la adopción de deci-
16. Meier y Rhon Dávila (1984:71-72) afirman: "Mientras los nuevos procesos técnicos
han sido introducidos con relativa facilidad, las innovaciones socio-organizativas que
requiere el proyecto han causado más resistencia y dificultades. Muchos C999e1os_JV
próductores) encuentran dificultad para cumplir con los requisitos de puntualidad, dis-
iiptina en el trabajo, limpieza, responsabilidad, coordinación de las actividades, etc".
"Én algunas queséías se han identificado problemas, e incluso conflictos, en la cola-
boracién enfté queseros y gerentes. Hay que tener en cuenta que las modalidades del
trabajo asalariado, determiñado por procesos tecnológicos (que no entienden a fondo)
y planificado a largo plazo, son nuevas y ajenas al mundo campesinos"'
Éttor 
"o-"nt-iosie ielacionan con 
las observaciones de E. P. Thompson respecto de
la transición hacia el capitalismo en el contexto europeo (1979).
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siones relativas al reparto de las utilidades constituye otro factor que con-
tribuye al buen desempeño económico.l7 Naranjo Bonilla (1995) llega a
conclusiones similares en su análisis de la quesería de Punín.
La Hilandería (empresa de la FUNORSAL), en cambio, no es un ta-
ller artesanal sino una fábrica con una compleja división del trabajo, jerar-
quías firmemente asentadas según la especializaci6n, diferencias salariales
más importantes, etc.l8 Naranjo Bonilla (1995) y Bloemkolk y Salinas
(1994) son tajantes en sus críticas al manejo administrativo, técnico, co-
mercial y contable-financiero de la empresa y a la falta de autonomía
gerencial de la FUNORSAL. Naranjo Bonilla, en particular, hace hincapié
en la alienación de los trabajadores: "manifestaron su descontento, sostie-
nen que no participan en la toma de decisiones, que no son escuchados, ni
considerados" (1995, xerox s. p.). La eficiencia económica, argumenta, ha
sido sacrificada a la creación de empleos y a la generación de ingresos,
especialmente para un "determinado grupo de familias" (Ibid.).
Tras haber llegado al borde de la quiebra -lo que habría significado
la pérdida de unos 50 puestos de trabajo y la multiplicidad de conexiones
que tiene la empresa con otras actividades productivas de la parroquia-,
muchos de los problemas señalados por los evaluadores antes citados fue-
ron resueltos en los dos últimos años, con la asesoría de un cooperante ex-
tranjero. Lo importante es que éste considera que las cuestiones técnicas y
de capacitación (contable, comercial, etc.) pueden resolverse fácilmente
17. Es obvio que las queserías no están totalmente exentas de tensiones y conflictos: por
ejemplo, la calidad errática de la producción de algunas de ellas en la parroquia pone
en peligro al sistema de queserías en su conjunto, puesto que venden la totalidad de
la producción con la misma marca. Existen también discrepancias entre las queserías
y las cooperativas de ahorro y crédito respecto del pago de intereses sobre los depósi-
tos de las primeras (Entrevista).
18. Las observaciones hechas por Meier y Rhon Dávila en 1984 con referencia a las que
entonces eran nuevas queserías resultan más relevantes en el caso de la Hilandería.
Con respecto a la multiplicidad de grupos involucrados -desde los productores cam-
pesinos hasta las ONGs como FEPP, técnicos nacionales y extranjeros, etc.- señalan
que "los participantes se ven obligados a aprender nuevos conceptos de autonomía,
goJlc€ptos que implican mayor participación entre actores desiguales y responsabi-
lidad compartida. Todos dependen de la buena marcha del proyecto, pero no todos
paflgipan en la misma forma sino que existe una división del trabajo y de las respon-
sabilidades, antes no conocida en la experiencia campesina". Hoy én ¿fa la hilanáería
comunitaria de la Funorsal es la más grande industria activa de la provincia de
Bolívar.
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(Entrevista). Los problemas de fondo radican, según é1, en las relaciones
sociales dentro de la fábrica y entre la fábrica y la FUNORSAL y se refie-
ren, entre otras cosas, a estilos de administración autoritarios (una tenden-
cia a "aplastar" al otro, en particular a los trabajadores), ausencia de reglas
negociadas y transparentes dentro de la fábrica y en sus relaciones con la
Fundación, falta de confianza de los trabajadores en el equipo administra-
tivo y en los 'Jefes de grupo", y desconocimiento de la importancia que
tiene la investigación acerca de mercados cambiantes. Todo ello se mani-
fiesta, según otro de los entrevistados, en una desmoralización que se ex-
presa en el 'quemeimportismo".
En efecto, los trabajadores y administradores tienen que aprender e
interiorizar nuevas actitudes en cuanto al trabajo en equipo dentro de una
organización compleja con interdependencias complejas.l9 De una manera
u otra, ambos grupos deben también sentirse "dueños" de la empresa, obje-
tivo que podría lograrse a través de la negociación de normas claras con la
participación de todos los involucrados, o sea la FUNORSAL, los adminis-
tradores y los trabajadores. Las reglas que deben negociarse no se limitan
a la cuestión de porcentajes de utilidades destinados a la capitalización, a
la FUNORSAL y a la redistribución comunitaria. A la luz de la experiencia
en otras actividades agropecuarias, en las cuales está involucrada la mayor
parte del personal de la empresa, pueden incluir también la planificación
del cierre de la empresa o la reducción de sus actividades en algunos mo-
mentos del ciclo agrícola, práctica que tiene antecedentes en las industrias
rurales del Japón, por ejemplo.
El contraste entre las queserías y la Hilandería suscita, además, cues-
tiones acerca del tipo y tamaño apropiado de las empresas en distintos con-
textos y en momentos Sociales diferentes. No se pretende afirmar que eS
imposible la implantación de empresas comunitarias importantes en zonas
ruráles donde lá gran mayoría de los obreros van a ser, necesariamente,
campesinos sin experiencia de trabajo fabril. Lo que se propone es que el
diseño institucional de tales empresas sea cuidadosamente pensado y plani-
ficado, de acuerdo con la capacitación de los obreros y administradores
acerca de trabajo en equipo, participación de todos en la adopción de deci-
| 9. Para los aficionados a las teorías sociológicas se podría profundizar en el análisis del
problema refiriéndolo a los conceptos de Emile Durkheim relativos a la transición de
ia "solidaridad mecánica" de las sociedades tradicionales a la "solidaridad orgánica"
en el proceso de industrialización y modernización'
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siones claves, fiscalización estricta y de acuerdo con el contexto socio-
económico local (vóase Whyte and Whyte 1989 respecto del diseño institu-
cional de las cooperativas industriales que han generado más de 20.000
puestos de trabajo en la tierra vasca de España).
En resumen, los cambios generacionales, la incorporación de muje-
res a puestos de dirección y los procesos de renovación y reorganización
de empresas e instituciones, actualmente en curso en Salinas, son fenó-
menos positivos pero que, al mismo tiempo, van a plantear nuevos desafíos
y a renovar la discusión sobre viejas cuestiones básicas, siendo las más
importantes saber cómo mantener el equilibrio entre viabilidad comercial,
por un lado, y redistribución comunitaria, por otro y, relacionado con ello,
cómo motivar la iniciativa individual junto con la participación y redistri-
bución colectiva.
Entre los nuevos retos que, por supuesto, están recíprocamente rela-
cionados, y de manera compleja, con las cuestiones básicas y que surgen
también del análisis de las empresas, figuran los siguientes:
- La resolución de los conflictos que puedan surgir entre la vieja diri-
gencia y los miembros de la nueva generaeión que, paulatinamente,
van ocupando posiciones de mayor responsabilidad.
- La transformación del viejo estilo de adopción de decisiones, dema-
siado personalista y basado en relaciones familiares, en un nuevo
estilo más abierto, con funciones y responsabilidades negociadas y
contractualmente defi nidas.
La organización y encauzamiento de nuevas formas de participación
y rendición de cuentas, no solo dentro de las empresas (especial-
mente las más grandes) y las estructuras institucionales "paraguas"
(la FUNORSAL, la Fundación Juvenil y las cooperativas de ahorro
y crédito), que se están volviendo cada vez más complejas, sino tam-
bién entre estas últimas y las empresas de las cuales son "dueños".
El establecimiento de una mejor coordinación entre los múltiples
agentes de promoción en la panoquia. Por ejemplo, el programa de
crédito "Ayuda en Acción", eue hace poco comenzó a trabajar en
Salinas, puede debilitar las cooperativas de ahorro y crédito locales.
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- Análisis de diseños institucionares capaces de asegurar la continui-
dad y el fortalecimiento de la redistribución comunitaria en las
cambiantes condiciones históricas del país. Por ejemplo, cabe consi-
derar el establecimiento de servicios especíñcos para las mujeres y
niños recolectores de hongos, que figuran entre los más pobres de la
parroquia, a través de su organización, así como la participación de
sus representantes en la adopción de decisiones claves para el fun-
cionamiento de las empresas secadoras.
- Una de las cuestiones específicas básicas se desprende del hecho de
que, ante la situación económica del país y la disminución rápida de
las reservas petroleras, tarde o temprano va a surgir, nuevamente, el
problema de la explotación minera en la zona. La FUNORSAL, la
Misión Salesiana, la Fundación Juvenil, las cooperativas de ahorro y
crédito y la Comuna Matiaví Salinas, junto con el FEPP, tendrán que
empezar a planificar -en muy concretos términos participativos, téc-
nica y legalmente bien fundadas- su posición de negociación frente
al Estado y las compañías extranjeras.
De la "experiencia salinera" surgen por igual enseñanzas y preguntas
importantes que pueden aclararse desde una perspectiva comparativa. Por
toda una serie de rivones, que deberían quedar claras a base de lo ya anali-
zado, no se trata de un "modelo" a seguir, y el concepto de "replicabilidad
mecánica" es igualmente problemático: en primer lugar, todas las situacio-
nes de pobreza son diferentes y, luego, la cantidad y calidad de los aportes
externos difícilmente pueden darse juntos en otros programas o proyectos
de desarrollo rural conducidos por las ONGs.
El papel de las ONGs y del Estado
La mayoría de las experiencias organizativas y socioeconómicas
emprendidas en Salinas y las actividades promocionales del FEPP-Guaran-
da tienen, con algunas variantes, factores comunes a los 18 casos de desa-
rrollo rural exitosos analizados en Re¿sons for Hope (Krishna et al. 1997).
Entre esos factores se encuentran: la animación de organizaciones partici-
pativas; la presencia de un liderazgo elegido y/o comprometido con los
objetivos de desarrollo equitativo; el reclutamiento local de empleados y
extensionistas; procedimientos simples y comprensibles combinados con
una capacitación permanente; evaluaciones frecuentes (exigidas también
por los donantes en el caso de Salinas, donde, sin embargo, no se han ca-
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racterizado por altos niveles de participación); la reducción de riesgos polí-
ticos y económicos para los campesinos;20 cierta homogeneidad social (fo-
mentada por las acciones redistributivas de la "reforma agraria" promovi-
da, primero, por la Iglesia y más tarde por el FEPP en Salinas, y varias de
las iniciativas desarrolladas por los misioneros y el FEPP, pero contra-
rrestada parcialmente por la diferenciación social subsiguiente); la promo-
ción de actividades que rinden algunos resultados visibles a corto plazo
(que es uno de los objetivos principales de la Misión Salesiana); la presen-
cia de la asistencia externa -financiera y técnica, nacional e internacional-
hasta que se logre la sustentabilidad, un proceso de duración más o menos
largo y que, en muchos casos, ha supuesto aportes financieros muy grandes
por parte de donantes internacionales; la redistribución comunitaria de los
excedentes generados por las actividades y empresas impulsadas en la zo-
na; y la promoción de la participación de la mujer (que ha avanzado lenta-
mente en Salinas pero tampoco ha estado siempre presente en los casos
resumidos en Reasons for Hope). Y se requiere, finalmente, en muchos ca-
sos, la presencia de un liderazgo carismático, que se ha dado en Salinas con
la presencia del Padre Antonio Polo.
Todo lo anterior confirma la incidencia de la redistribución de la
tierra -la reforma agraria- en el desarrollo rural, así como la importancia
que tiene el control que los grupos campesinos ejerzan en las empresas de
transformación y comercialización, en el proceso productivo primario y en
el de los circuitos financieros; igualmente,la socialización o redistribución
de las ganancias derivadas de la diversificación, de la comercialización y
de las operaciones financieras a través de organizaciones cooperativas de
los productores. En el caso de Taiwan, por ejemplo, las asociaciones de
granjeros emplearon las ganancias derivadas de la comercialización y pro-
visión de crédito en programas de extensión y otros servicios a los peque-
ños productores. Como señala Stavis, "una Asociación aldeana de agricul-
tores en Thiwan es como una corporación cuya finalidad es el lucro que
pertenece a la mayor parte de finqueros de la aldea. Deriva sus ingresos de
un monopolio o de una posición fuerte en la mayor parte de las activida-
des económicas críticas asociadas a la actividad económica rural
20. Los socios del Banco Grameen pagan tasas de interés equivalentes a las que cobran
los bancos comerciales, pero su "desarrollo institucional" estuvo subsidiado por prés-
tamos blandos de agencias internacionales durante por lo menos l7 años (Boorstein
1996: 343). El desarrollo institucional entrañó, entre otras cosas, un sistema de admi-
nistración muy cuidadosamente construido para animar la participación y prevenir
prácticas corruptas.
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tradicional [....] si las Asociaciones no hubiesen existido, el control privado
de esas ganancias por unos pocos individuos [en lugar de destinarlas a la
diversiñcación económica local y a mejorar la calidad de vida de los pe-
queños productores y su capacidad de acumular] habría hecho de ellos una
elite económica, política y social" (Stavis, 1974:6L). En el caso de Salinas,
si las organizaciones no hubiesen existido el desarrollo social habría sido
menor y la diferenciación social habría, seguramente, aumentado aún más.
La experiencia de Salinas se diferencia, en múltiples aspectos, de los
casos estudiados en el libro antes mencionado. En primer lugar, debe citar-
se la capacidad de la Iglesia y, más tarde, de la FUNORSAL y del FEPP,
para conducir procesos de "reforma agraria" local -que no se limita exclu-
sivamente a una reforma de la tenencia de la tierra-, factor clave para el de-
sarrollo rural.
Se diferencia, en segundo lugar, por las políticas de crédito y ahorro
(ya señaladas como problemáticas en páginas anteriores). Aunque la deci-
sión de no pagar intereses sobre ahorros era factible en los años 70, veinte
años después, dada la integración de la panoquia a los mercados naciona-
les, contribuyó al drenaje del capital desde la zona hacia el sistema banca-
rio comercial. Por otro lado, las políticas de crédito subsidiado, en diferen-
tes niveles debido a la multiplicidad de organizaciones que han funcionado
y siguen funcionando en la zona, parecen est¿rr provocando confusión y
descapitalización.
Conviene, en este punto, resumir los argumentos de algunos investi-
gadores que sostienen que el crédito subsidiado puede debilitar a las orga-
nizaciones rurales. Afirman que "la provisión de préstamos concesionarios
obliga a las organizaciones a racionar el crédito que, a su vez, no solo gene-
ra riesgos de comrpción sino que también erosiona el fondo de capital, al
tiempo que fomenta la dependencia respecto de la organización fuente de
los subsidios. Además, el crédito concesionario tiende a parar en las manos
de los agricultores más prósperos [que están mejor ubicados dentro de las
organizaciones rurales] y, por eso, los programas subsidiados suelen termi-
nar generando resentimientos entre los agricultores más pobres que no tie-
nen acceso al crédito subsidiado y que, por esta razón entre otras, pierden
interés en las organizaciones rurales. El crédito subsidiado vuelve muy
difícil la posibilidad de ofrecer tasas de interés suñcientemente altas para
atraer los ahorros que pudieran expandir el fondo de capital disponible para
los préstamos" (resumido de Adams por Cameron y North 1997: 200;
véase también SNV-Ecuador 1996, sobre este punto y otros relacionados
con la comercialización).
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Una tercera diferencia surge del hecho de que la Misión Salesiana y
el FEPPemprendieron un programa de desarrollo muy complejo que, en vez
de concentrarse en un número limitado de actividades relacionadas entre sí,
intentó generar empleo y mejorar los ingresos a través de un desarrollo mi-
crorregional que ha involucrado una gran variedad de actividades diferen-
tes. Para emplear las palabras con que Anighi analiza otro caso en un con-
texto de subdesarrollo, la "experiencia salinera" se orientó a "captar vincu-
laciones que permitieran ampliar los circuitos internos de su producción"
(1979:162). Pero en Salinas el esfuerzo se desarrolló en un contexto nacio-
nal en el que el Estado -tanto en su fase desarrollista como en la neoliberal-
adoptó políticas económicas que, en realidad, estimularon <<derrames> hacia
fuera del país, a la vez que manifestaron una clara inclinación hacia lo
urbano. Si bien el Estado invirtió en educación y en infraestructura durante
los periodos previos a la actual crisis económica, y aunque en muchos casos
los gobiernos municipales y provinciales apoyaron la construcción de carre-
teras rurales, fueron la Misión Salesiana y el FEPP quienes introdujeron los
marcos institucionales y las políticas favorables para asegurar el desarrollo
social y la diversificación económica en la parroquia.
El sesgo urbano de las políticas de la época desarrollista del Ecuador
está bien documentado; además de mantenerlo durante los años de ajuste
estrucrural de tipo neoliberal, el Estado ecuatoriano renunció a todo intento
de redistribución (por limitada que hubiera sido en los años anteriores) con
la reducción de los servicios de salud y educación, el descuido de la infra-
estructura, el abandono de la reforma agraria y el apoyo a las grandes em-
presas en condiciones de exportar. En realidad, las actividades promocio-
nales en favor de los pequeños y medianos productores del campo y la
generación de empleo rural en Salinas tuvieron siempre que hacer frente a
las fuertes corrientes contrarias de las políticas estatales globales.
Aunque el Estado ha colaborado en algo -con apoyos puntuales a
través de varias agencias del Ministerio de Agricultura (MAG) y el Conse-jo Provincial, por ejemplo-, el desarrollo experimentado en la parroquia no
habría sido posible sin la iniciativa y la ayuda de la lglesia, la visión de
desarrollo comunitario a largo plazo que, por inspiración suya, adoptó la
elite local, el apoyo de las ONGs mencionadas en el presente trabajo y de
una gran variedad de agencias internacionales. Por ejemplo, y en relación
con las queserías, aunque se crearon gracias a un convenio entre los go-
biernos de Suiza y Ecuador que proyectó su establecimiento en varias par-
tes del país, "el MAG no fijó un presupuesto ni consideró en su orgánico
funcional un espacio o departamento que oficializara la programación,
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seguimiento y continuidad del proyecto; [...] no existió una coordinación
interna ni una voluntad político-operativa para lograrlo; [...] Tampoco [...]
se han desarrollado iniciativas de crédito para fortalecer la producción, de
eliminación de gravámenes a la importación de insumos, de estudio de
mercados, de recursos para la investigación genética, y de pasturas apro-
piadas a las condiciones ecológicas y de manejo campesino" (Freire et al.
l99l:24-25).
Más allá de la las cuestiones relacionadas con la falta de apoyo estatal
para las actividades productivas, por lo menos una parte de los altos niveles
de desnutrición en la panoquia (señalados en páginas anteriores) se deben a
la reducción de servicios públicos -la disminución del almuerzo escolar, la
supresión de las bonificaciones de los "voluntarios de salud", etc.- (Gina
Echenique, Entrevista). Semejantes medidas contrarrestan o anulan los es-
fuerzos de la FUNORSAL, de la Misión Salesiana y del FEPP por generar
mayores ingresos a través de la promoción de actividades productivas en las
comunidades, tales como las artesanías y la recolección y secado de hongos,
entre otras. Al mismo tiempo, la infraestructura vial de Salinas y de las pa-
rroquias vecinas se encuentra en un estado deplorable.
Es sumamente significativo que los casos exitosos de desarrollo
rural, resumidos en Reasons for Hope y que tuvieron una irradiación en
gran escala, hayan sido apoyados por políticas estatales coherentes que fa-
vorecieron las actividades organizativas y productivas de los pequeños
productores (véase, por ejemplo, Kurien 1997). Además, con frecuencia
entrañaron el reentrenamiento del personal del Ministerio de Agricultura
(véase, p. e., Krishna 1997). Mientras tanto, en los países donde las condi-
ciones de vida rural mejoraron rápidamente después de la Segunda Guerra
Mundial, no solo se llevaron a cabo reformas agrarias globales sino que hu-
bo también programas nacionales de apoyo a la diversificación del sector
rural sostenidos hasta hoy día, países entre los cuales destaca Taiwan
(North 1997). Programas como los emprendidos en Salinas no son, en fin
de cuentas, suficientes por sí solos, aunque se multiplicaran considerable-
mente, para enfrentar las desigualdades en la distribución de la propiedad
productiva y la pobreza generalizada, consecuencia del desempleo y sub-
empleo en el sector rural del Ecuador.
Resulta oportuna, en este punto, una afirmación de Khalid Shams,
Subdirector de Administración del Banco Grameen, quien manejaba un
fondo de crédito de 385 millones de dólares en el año de 1994 (Boorestein
1996:289). El gobierno, declara Shams. "es el actor más importante en el
r82
escenario del desarrollo [...] Sin políticas que tengan un sesgo claro en
favor de los pobres, las cosas no van a cambiar de manera importante. Aun
si existieran diez Bancos Grameen [en Bangladesh] no se puede conseguir
un cambio cualitativo importante en la vida de los pobres sin cambios [de
política económical a nivel macroeconómico" (Holcombe 1995:69-7O).
Los mercados 'lnicho" de altos ingresos, a los cuales se dirige buena
parte de la producción de Salinas (quesos maduros de alta calidad, hongos
ahora para la exportación y, posiblemente, caracoles en el futuro...) le dan
cierta seguridad a las actividades productivas de la parroquia, incluso fren-
te a las políticas neoliberales. Pero no es ése el caso de la gran mayoría de
campesinos ecuatorianos, que son marginales y/o productores de cereales
básicos a merced de importaciones y grandes fluctuaciones de precios
(véase, p. e, SNV-Ecuador 1996: 48). Y en cuanto a ello, tampoco están
protegidos los productores de jeans de Pelileo-Ambato, retomando la
comparación de las condiciones estructurales entre esta región y Salinas
que se hizo en la primera parte del presente trabajo.
En Ambato-Pelileo, una ONG entró, hace algunos años, a prestar
servicios técnicos y comerciales en lazona. Pero la calidad mejorada de los
jeans de la región no ha podido impedir la crisis en que se encuentra el
sector. No hay duda de que un aspecto específico de la liberalización ha
golpeado a las industrias artesanales de la zona, tales como las importa-
ciones de ropa y de calzado usados. Sin embargo, en términos más genera-
les, el incremento del desempleo y el subempleo provocado por las políti-
cas neoliberales ha restringido la capacidad de compra de las personas de
bajos y bajo-medianos ingresos que constituían su mercado. A estos fenó-
menos se suman, por supuesto, las consecuencias de la guerra con el Perú
y, más recientemente, la pérdida de ventas en la Costa debidas al impacto
del fenómeno de El Niño. Además, queda por ver si las recientes devalua-
ciones en los países asiáticos determinen mayores importaciones de texti-
les de esos países al Ecuador.2l
El gerente de una de las fábricas del complejo cooperativo de Mon-
dragón, en la tierra vasca de España -una de las cooperativas industriales
21. Tales observaciones se basan en entrevistas con productores del sector de con-
fecciones, personal de bancos y personal de INSOTEC en Ambato y Pelileo, condu-
cidas por la autora en colaboración con Louis Lefeber, Luciano Martínez y Wilson
Araque en marzo de 1998.
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más grandes y exitosas del mundo- identificó el mismo problema de las
políticas macroeconómicas al afirmar: "Si no fuera por la situación econó-
mica de España cuando nosotros empezamos [en 1956, época en que las
manufacturas gozaban de protecciónl y por Don José María [el fundador
carismático del complejo de empresas] las cooperativas de Mondragón no
estarían aquí hoy día" (Whyte 1995: 65).
Los valiosos programas de las organizaciones rurales, tales como la
FUNORSAL y las ONGs de promoción de desarrollo rural, no son sufi-
cientes para contrarrestar las consecuencias negativas de las políticas de
ajuste ni para reducir la pobreza de la gran mayoría de productores rurales
marginales: "se necesita la redistribución de la riqueza pof medio de la
reforma agraria y varias otras medidas que incrementen la demanda de
mano de obra asalariada y autoempleo con un ingreso salarial mínimo
aceptable" (trfeber 1998: 163).
Para concluir con la cuestión del "retiro" de la ONG de apoyo, no es
posible dar una respuesta nítida, porque depende de acontecimientos fuera
del control de la ONG: por ejemplo, las políticas macroeconómicas y el
resultado de las negociaciones internacionales sobre la liberalización del
comercio, regímenes de inversión, y otros, a escala mundial. Cabe anotar,
también, que los "tigres asiáticos", el Japón, los países europeos y los
Estados Unidos siguen protegiendo y subsidiando a sus sectores rurales y,
además, practican el "dumping" con sus productos agrícolas. Por ejemplo,
en el Japón existen todavía subsidios "para el mantenimiento de los
sectores tradicionales [que incluyen la producción agrícola y rural], los
cuales siguen siendo responsables de casi el 4OVo de la economíajaponesa"
(Lefeber 1998: 154).
Lo que las ONGs tendrían que hacer es dedicar mayores esfuerzos a
la investigación y formulación de propuestas de políticas alternativas,
derivadas del estudio de sus experiencias, propuestas que podrían crear las
condiciones en las cuales sus proyectos y programas tengan la posibilidad
de sostenerse por sí mismos e irradiar hacia afuera. Mientras tanto, en el
caso específico de Salinas, el papel ético y moral que desempeñan la
Misión Salesiana y el FEPP, así como lacanalización de asistencia técnica,
capacitación, etc. -aunque cambien de orientación y ello entrañe menor
apoyo financiero- van a seguir siendo tan importantes en el futuro como lo
han sido hasta hoy.
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Capítulo VII
EI Programa de Ahorro y Crédito
Un banco para el campesinado pobret
Como ya se mencionó en el segundo capítulo, el sistema financiero
rural desempeña un papel importante en relación al PIB agropecuario. Sin
embargo, se caracterizapor altos niveles de concentración del crédito entre
los productores con mayores activos y, colateralmente, por sus altos costos
y la poca información disponible.
Los organismos financieros del sector público -Corporación Finan-
ciera Nacional (CFN) y Banco Nacional de Fomento (BNF)- no garantizan
actualmente el acceso al crédito a los productores con activos productivos
reducidos. Al funcionar como banca de segundo piso, la CFN se ha conver-
tido en un agente selectivo, toda vez que los intermediarios financieros
buscan clientes de alta rentabilidad y seguridad. Por su parte, el BNF pre-
senta una situación crítica de descapitalización, como fruto de varios años
de conducción politizada y de "renegociaciones de cartera" y, por ende, di-
fícilmente puede cumplir con la finalidad para la que fue creado.
Los organismos financieros del sector privado tampoco son una al-
ternativa para los pequeños productores. Las características de la banca pri-
vada en general no responden a la situación de la economía campesina, cu-
yos actores son considerados como sujetos de atención costosa, sobre los
cuales no existe información adecuada y gue, además, no presentan garan-
tías ejecutables. En ese sentido tienden a ser vistos como sujetos de riesgo.
Por otro lado, los costos a los que esos organismos prestan servicios de
apoyo financiero son altos, por lo que tienden a buscar productores de
l. Texto elaborado sobre la base de trabajos de los economistas Javier Vaca, del FEPP,
y Rubén Flores, de OFIAGRO, Quito.
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mayor tamaño. Una actuación similar tienen las financieras privadas a las
que el acceso de pequeños productores se ha visto aún más limitado tras la
reciente crisis bancaria y financiera.
Las Cooperativas y Cajas de Ahorro y Crédito cumplen una función
útil, tanto en la captación del ahorro rural como en la concesión de créditos
a los sectores más deprimidos de la economía. No obstante, el crédito que
canalizan hacia el sector agropecuario está por lo general geográficamente
localizado y su peso es marginal. Existen igualmente algunas experiencias
impulsadas por fundaciones, como FUNALGODON, en materia de canali-
zaciÓn de crédito privado hacia los pequeños productores, con el que se ha
contibuido a elevar los niveles de productividad y la calidad del producto
que financian: el algodón. Sin embargo, también estas experiencias están
localizadas geográfica y productivamente.
En este contexto han sido los intermediarios financieros informales
los que en buena parte han llenado este segmento del mercado. se trata, por
lo general, de prestamistas privados, distribuidores de insumos, comercián-
tes mayoristas, transportistas y similares. Rafael Guerrero los describe co-
mo instituciones caracterizadas por su flexibilidad, su capacidad de adap-
tarse a su entorno, que ofrecen crédito en forma oportuna y que responden
a las necesidades crediticias no solamente de producción sino también de
ahorro que tienen las familias campesinas.2 No obstante, funcionan en el
marco de mercados imperfectos, con poca información y altos costos.
En este marco la experiencia del FEPP, cuyo programa de ahorro y
crédito está focalizado en las comunidades y familias campesinas y tiene
dimensión nacional, constituye una alternativa importante. si bien es cierto
que respecto del volumen de crédito canalizado por el sistema financiero
nacional al sector agropecuario en 1997 (alrededor de uS$ 1.200 millones)
la cartera del FEPP es modesta (us$ 4 millones), corresponde al75vo delo
que canalizaron las cooperativas en su conjunto o aproximadamente al3.5%o
de lo que concedieron juntos el Banco Nacional de Fomento y la Corpora-
ción Financiera Nacional. Pero hay una diferencia importante digna de re-
saltar: el FEPP focaliza el crédito en los grupos pobres de las zonas rurales.
2. Rafael Guerrero: "El Financiamiento de las Iniciativas Campesinas", en Perspectivas
del Desarrollo Rural Sostenible hacia el siglo XXI en el Ecuado¿ euito, MBS/DRI-IICA, 1997.
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La propuesta de crédito del FEPP
Desde los inicios del FEPP, el crédito ha sido el eje vertebral en torno
al cual se han estructurado los demás servicios que presta la institución.
Durante todos estos años el FEPP ha trabajado en este campo sin haber re-
cibido reparos de organización alguna, sigue siendo solicitado para la pres-
tación de este servicio, son muy pocos los créditos condonados o irrecu-
perables y mantiene una buena cartera al día (92Vo). Todo esto indica que
sus principios y métodos de trabajo han funcionado, que sus propuestas son
válidas y que los pobres son serios y responsables en el cumplimiento de
sus obligaciones.
La propuesta crediticia de la institución se apoya en dos componen-
tes. Por un lado, el programa de capacitación, considerado como prioritario
por la ONG y que busca crear organizaciones de base autogestionarias, as-
pecto de suma importancia en la ejecución y sustentabilidad de los diferen-
tes proyectos. En esta perspectiva se plantea que el logro de la autogestión
es un factor que contribuye a la recuperación de los créditos, pues permite
el desarrollo de actividades económicas rentables y autosustentables en el
tiempo, la posterior autosuficiencia de las organizaciones y efectos multi-
plicadores en otras comunidades.
Un segundo componente de la propuesta es la asistencia técnica orien-
tada a prestar ayuda en el desarrollo de infraestructura física y social, así co-
mo a apoyar el mejoramiento de la producción, de los sistemas de comercia-
lización y de administración de negocios. Con ello se busca elevar la pro-
ductividad de los campesinos que reciben el crédito institucional del FEPP.
Concepción del crédito
El FEPP concibe al crédito no como un fin sino como un medio, una
herramienta para mejorar las condiciones de vida de los destinatarios y for-
talecer la organización como instrumento de cambio. En esta concepción
esta implícita la doble función económica3 y educativaa del crédito.
Función económica en el sentido de que el crédito tiene que ser invertido en activi-
dades productivas rentables, es decir que generen ingresos para pagar el crédito y un
excedente para capitalizar y mejorar las condiciones de vida de los destinatarios.
Función educativa en el sentido de que a lo largo del proceso de ejecución del crédito
se puede desanollar un proceso de reflexión-acción basado en los contenidos y
J.
4.
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El crédito es utilizado no sólo para llevar adelante actividades econó-
micas que contribuyan a elevar los ingresos de los beneficiarios sino tam-
bién para motivar el cambio de actividades y de forma de vida, con miras
a desarrollar una capacidad de autogestión y un crecimiento sostenido, cu-
yo resultado será un mejoramiento en la calidad de vida del sector rural.
Principios y opciones
El objetivo del FEPP es mejorar las condiciones de vida de los suje-
tos de su acción, fortalecer su organización, sin descuidar la formación hu-
mana e inclusive cristiana de las personas. La institución apoya a aquellos
campesinos que no tienen acceso al sistema financiero formal, que mantie-
ne la visión tradicional de que los costos son demasiado altos, el riesgo es
considerable y las garantías formales son escasas.
El FEPP maneja una política flexible de crédito, por medio de la cual
busca que los grupos avancen en un proceso de capitalización creciente,
que eventualmente puede llevarles a acceder al sistema financiero formal.
Con esa finalidad concede créditos a tasas de interés preferenciales en fun-
ción de la situación patrimonial de cada organización y las eleva progresi-
vamente a medida que la organización capitaliza su economía y tiene ma-
yor capacidad de pago. La idea es que en cierto momento las organiza-
ciones campesinas estén en posibilidad de recurrir a la banca formal y el
FEPP pueda atender a otras comunidades que necesitan de su apoyo.
Toda vez que el sistema financiero ecuatoriano traslada sus ineficien-
cias y deseo de acumulación a la tasa de interés volviéndola inaccesible pa-
ra las inversiones productivas de pequeña escala, el FEPP se ha propuesto
constituir su propia institución financiera. Se busca captar los excedentes
del sector rural y distribuirlos en forma de crédito en el mismo sector,
creando economías microrregionales que utilicen adecuadamente el ahorro
que producen para expandir su capacidad productiva.
métodos de aplicación, que tienen que ser conocidos, discutidos y compartidos con
los destinatarios del crédito, dando como resultado el fortalecimiento de la organiza-
ción y la capacitación de sus miembros en aspectos sociopolíticos, administrativo-
contables y técnico-productivos.
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Objetivos
Los objetivos de la acción crediticia del FEPP son:5
a. Impulsar el desarrollo de la economía comunitaria y familiar de los
miembros de las organizaciones.
b. Contribuir al bienestar y mejoramiento de las condiciones de vida de
las familias receptoras del crédito.
c. Apoyar el fortalecimiento de la organización popular y de las estruc-
turas financieras locales (cajas comunitarias y cooperativas de ahorro
y crédito).
Condiciones
El monto de los préstamos y los plazos de devolución se establecen
con la organización de acuerdo al plan de producción del proyecto y los plan-
teamientos concretos de sus miembros, ya que no siempre proponen devol-
ver el crédito con la producción lograda por medio de la inversión sino, en
algunos casos, con los ingresos de otros rubros de la economía campesina.
Se otorgan créditos de corto, mediano y largo plazo, según el tiempo reque-
rido para que la actividad financiada produzca los resultados esperados.
La institución determina las tasas de interés, la mora y las garantías
sobre una base referencial común, con las debidas explicaciones a los be-
neficiarios. Las tasas de interés son diferenciadas de acuerdo a la rentabi-
lidad de la actividad financiada. Estas van desde tasas subsidiadas para or-
ganizaciones que se encuentran en paupérrimas condiciones y para activi-
dades no productivas en el corto plazo (acceso a la tierra, forestación, infra-
estructura poblacional, entre otras). Cabe recalcar que, a fin de no ser cues-
tionadas por las tasas de interés subsidiadas, muchas ONGs prefieren dar
dinero en calidad de donación para estas actividades. Sin embargo, por su
metodología de utilizar el crédito como instrumento educativo, el FEPP
prefiere cobrar un interés.
Hasta 1996 los intereses se cobraban sobre los saldos adeudados en
los meses de junio y diciembre de cada año y en la fecha de cancelación
5. Esta información está tomada del Reglamento de crédito del FEPP.
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total del crédito. A partir de ese año, con la finalidad de volver sustentable
su actividad ñnanci-era y eventualmente consolidar su propia institución fi-
nanciera, eI FEPP adoptó conceptos y metodologías utilizadas por el siste-
ma financiero formal. Entre ellas,la implementación de tablas de amortiza-
ción con cuotas periódicas que incluían interés y capital.
En caso de incumplimiento en el pago de las obligaciones, el FEPP
tiene dos respuestas: a) si la mora se debe a causas de fuerza mayor (pér-
dida en la producción debido a fenómenos naturales imprevistos, fluctua-
ciones imprevistas de precios u otras), la institución busca renegociar el
crédito; y, b) si la mora se debe a mala voluntad o malversación de fondos,
se incrementa la tasa anual de interés v. si esto no da resultado. se acude a
vías legales.
El FEPP utiliza también medios de presión indirectos con los grupos
campesinos morosos. Entre otros, elimina los apoyos complementarios a
aquellas organizaciones que tienen pagos pendientes. En muchos casos ello
genera presión de otras organizaciones y grupos: la suspensión de la cons-
trucción de obras de infraestructura tiene este efecto.
Como garantía por el crédito el FEPP exige un compromiso moral y
una garantía formal que, por lo general, consiste en un convenio o en
pagarés firmados por los representantes de la organización. Conforme a su
plan de asumir políticas similares a las del sistema financiero privado, el
FEPP ha dejado de lado el mecanismo de las letras de cambio y utiliza
como instrumento el pagaré por las ventajas legales que presenta para su
recuperación. Cabe añadir que una garantía real como una hipoteca o una
prenda no se descartan, especialmente en los préstamos para tierras.
Tasas de interés
El FEPP privilegia una política de tasas positivas, pero en forma fle-
xible y diferenciada. Considera que un crédito subsidiado es mejor que una
donación y que un préstamo con tasas de interés positivas es mejor que uno
subsidiado. Por lo tanto, otorga créditos con tasas de interés diferenciadas
por línea productiva, que se fijan según los siguientes criterios:
a. Situación general de la economía del país y del crédito en particular.
b. Tipo de actividad financiada.
c. Indice inflacionario, créditos incobrables y gastos administrativos.
d. Costo de la captación de los fondos.
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Las tasas de interés mínimas se determinan para cada actividad y se
otorgan créditos con una tasa de interés más alta considerando los siguien-
tes criterios:
a. Capacidad económica del usuario.
b. Rentabilidad del proyecto.
c. Antigüedad de la relación crediticia de la organización con el FEPP
(a mayor duración, interés más alto).
Durante la vigencia del crédito la tasa de interés se puede reajustar
de acuerdo a la fluctuación de los referentes macroeconómicos.
En los actuales momentos el tema de las tasas de interés ha cobrado
particular importancia debido a la liberalización de la economía, a la políti-
ca macroeconómica, a la disminución de los recursos financieros de ayuda
externa y a la descapitalización de los fondos rotativos de crédito por la
inflación.
Se fijan tasas de interés mínimas diferenciadas de acuerdo a la renta-
bilidad de las actividades a las que se aplica el crédito: tasas positivas(inflación + costos operacionales + riesgo de cartera) para ganadería,
comercialización y microempresas; tasas con un pequeño subsidio para
agricultura, piscicultura, artesanía, vivienda, infraestructura, capitalización
de estructuras financieras locales y ganadería menor; y, tasas altamente
subsidiadas para actividades experimentales de conservación del medio
ambiente, producción para la subsistencia y compra de tierra. Sin embargo,
las tasas varían en función del tipo de organización que se atiende. Se
puede decir que el FEPP maneja una política de tasas de interés múltiples.
Como medio de capitalización de los subsidios en algunos casos se
ha propuesto a los grupos pagar un interés igual al de la banca comercial,
con el compromiso institucional de que, una vez cancelado el crédito, se
les devuelva la diferencia entre esa tasa y la tasa subsidiada fijada por el
FEPP. El porcentaje correspondiente sirve como ahorro para iniciar una
caja comunal o un fondo de préstamos de emergencia, o para invertir en
infraestructura productiva comunitaria o en obras de beneficio social.
El objetivo actual del FEPP es cobrar tasas positivas de interés, aun-
que no sean las de mercado, ya que considera que la banca tradicional tras-
pasa a los sujetos de crédito muchas de sus ineficiencias, lujos excesivos y,
en algunos casos, manejo especulativo. En ese sentido el FEPP tiene costos
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menores en relación a la banca privada, lo que le permite situarse por de-
bajo de la tasa de mercado.
Líneas de crédito
Las líneas de crédito están orientadas al fortalecimiento de la econo-
mía campesina familiar y comunitaria y se clasifican en:
. Producción agrícola, pecuaria, forestal y artesanal.
. Producción y explotación pesquera y piscícola.
. Industrialización de productos agrícolas, pecuarios y forestales.
. Comercialización (abasto y venta).
. Adquisición de tierra y legalización de su posesión.
. Actividades forestales y conservación de recursos naturales.
. Equipos de infraestructuras productivas.
. Capitalización de estructuras financieras locales.
. Constitución de empresas campesinas de producción y servicios.
. Vivienda rural.
. Formación profesional y crédito educativo.
. Infraestructura y programas turísticos alternativos.
Metodología para el acceso al crédito
Para ser sujeto de crédito es necesario presentar un proyecto por es-
crito aplicando criterios organizativos, productivos, de financiamiento, de
rentabilidad financiera, de género y ecológicos. Para la aprobación de la
solicitud se toma muy en cuenta el aporte real de la organización (en mate-
riales, locales, bienes, trabajo y dinero). El aporte en dinero efectivo debe
ser equivalente a por lo menos el IOVo del monto solicitado y estar deposi-
tado en el FEPP o en CODESARROLLO como condición para proceder a
la firma del respectivo convenio de crédito. Este depósito gana una tasa de
interés definida y permanece inmovilizado mientras el crédito está vigente.
Este aporte tiene dos significados: por un lado, demuestra la capacidad de
la organización de generar un excedente económico previo al crédito, vién-
dose este último mejor respaldado, y por otro lado, la solidez de la organi-
zación que confía en sus dirigentes, ya que son ellos quienes manejan el
dinero, abren la cuenta en el FEPP y gestionan el crédito.
El monto del crédito se determina de acuerdo a la necesidad y capa-
cidad de endeudamiento de la organización solicitante, al monto de su
aporte real, a su solidez organizativa, al costo y consistencia del proyecto,
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a los resultados conseguidos en créditos anteriores y a la capacidad finan-
ciera del FEPP.
Plazo de los créditos
Los plazos de los créditos se clasifican así:
Corto plazo, de hasta un año, para cultivos de ciclo corto, ganadería
menor y comercialización (abasto y venta).
Mediano plazo, de hasta cuatro años, para producción agrícola de
más de un año incluidas la comercializaciín, ganadería mayor, ma-
quinaria, artesanía, agroindustria, turismo, vivienda e infraestructura.
Largo plazo, de hasta diez años, para compra de tierra y actividades
forestales.
Desde 1996 el plan de amortización que se establece en el convenio
de crédito contempla pagos parciales de capital e intereses en dividendos
que pueden ser mensuales, bimestrales, trimestrales y hasta semestrales.
En caso de atraso en el pago de las cuotas se aplica una tasa de interés
de mora como lo dispone el título sexto del Sistema de Tasas de Interés de
la Resolución de Junta Monetaria. También esta disposición data de 1996,
cuando el FEPP opta por acercarse más a la política crediticia de la banca
formal, sin descuidar su misión de servir a los pobres.
Si la mora persiste hasta el siguiente vencimiento se utilizará el fon-
do de garantía depositado por la organización prestataria para cancelar los
atrasos, pero deberá ser repuesto en un plazo corto. En caso de persistir en
el no pago de las obligaciones sin una justificación válida, se procederá a
la recuperación legal del crédito. Si la organizaciónjustifica las razones de
su mora, se pueden negociar por una sola vez nuevos plazos e intereses del
crédito, así como otras medidas que permitan la superación del problema.
Por cada crédito que otorga el FEPP se firma un convenio que
estipula las condiciones, los compromisos de las partes y las garantías que
respaldan el crédito. Estas garantías serán:
' Garantía moral.- consiste en el conocimiento y el establecimiento de
una relación de mutua aceptación y confianza con el FEpp.
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. Garantía formal.- expresada en pagarés firmados.
. Garantía hipotecaria.- cuando se trata de créditos para la compra de
tierra y de vivienda.
. Garantía prendaria.- cuando se trata de proyectos que incluyen
crédito para la adquisición de maquinaria, equipos, enseres y otros.
. Depósito de garantía.- consiste en el depósito en el FEPP de por lo
menos el lU%o del monto solicitado. Este depósito es un ahorro que
gana interés.
Trámites y procedimiento
El FEPP otorga un crédito siguiendo estos pasos:
1. Recibe la solicitud (por escrito y elaborada por los mismos campe-
sinos).
2. Se fija fecha y hora de una o más reuniones para realizar el estudio
en el lugar donde viven los interesados (en el estudio de la solicitud
se tiene presente todo el enfoque del trabajo institucional para una
cabal apreciación de la situación del proyecto y de la organización a
la que se quiere apoyar).
3. Se elabora un informe técnico, social y financiero que ayuda a tomar
las decisiones, estableciendo las prioridades en el apoyo y segui-
miento del crédito.
4. El comité de crédito o el equipo regional toman la decisión, apro-
bando, negando o modificando la solicitud.
5. La decisión es comunicada al grupo una vez que los interesados se
han preocupado por conocerla.
6. Si el crédito ha sido aprobado, se fija una fecha para la elaboración
del convenio y de las letras de cambio o pagarés como constancia y
garantía de los acuerdos y compromisos contraidos entre el FEPP y
la organización.
1. Una vez entregado el dinero y realizadas las primeras inversiones' se
desarrollan las actividades de seguimiento con el fin de supervisar el
uso del crédito conforme a lo previsto. En esta etapa del proyecto se
incrementa el asesoramiento, la capacitación y la asistencia técnica,
de acuerdo a las necesidades y requerimientos.
8. Luego se hacen visitas periódicas de ayuda al cumplimiento de los
compromisos del grupo con la institución.g. La óancelación dé los créditos se realiza normalmente con los
ingresos de las actividades productivas financiadas, sea por cuotas o
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a)
b)
en su totalidad. En varios casos los campesinos cancelan con otros
ingresos provenientes de la gestión global de la economía campesina
y, cuando así se procede, el grupo tiene mayores posibilidades de ca-
pitalización.
La recuperación de los créditos y el éxito de los proyectos dependen
en gran parte de un buen estudio de la solicitud, del seguimiento y
apoyo técnico y organizativo permanente, de la exigencia en el cum-
plimiento de los compromisos contraidos y de la confianza estable-
cida con el grupo.
La relación con el grupo no termina con la recuperación de los
créditos. Al término del proyecto se hace una evaluación conjunta
para medir los logros alcanzados en función de los objetivos
definidos en el estudio de la solicitud respecto de la organización, la
rentabilidad y las condiciones de trabajo entre el grupo y el FEPP. Se
intenta con la evaluación descubrir los logros, las deficiencias, los
aspectos en los que se podría mejorar.
El cumplimiento cabal de los compromisos crediticios asumidos es
para los grupos una óptima carta de presentación y garantía al mo-
mento de solicitar un nuevo préstamo.
Recientes avances en la concepción y metodología
Se ha empezado a exigir garantías prendarias e hipotecarias a aque-
llas organizaciones que están en capacidad de proveerlas, especial-
mente para los créditos de monto alto, de plazo largo y de mayor
riesgo.
Antes de estudiar la solicitud, se pide la presentación de un plan de
inversión, con el fin de conocer los costos de producción, el aporte
de los destinatarios y el monto de crédito solicitado. Este plan sirve
en el estudio de la solicitud y luego para el seguimiento y evaluación
del crédito.
Se ha cambiado la modalidad de pago de los créditos, implemen-
tando tablas de amortización que incluyen pagos de interés y capital
en cada cuota.
Se exigen, cada vez más, pagos mensuales, bimensuales o trimes-
trales, lo que da una rotación más alta a la cartera. Con esto se logra
un mayor control en los créditos y una tasa de interés real superior a
la nominal.
c)
d)
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e)
l)
Para el seguimiento del crédito se ha propuesto en algunas iáreas la
creación de comités de crédito y vigilancia que tienen la misión de
controlar la inversión, estar atentos a la marcha de los trabajos y cali-
ficarlos para que después de una información en asamblea, el grupo
tome las decisiones pertinentes y, por último, ayude en la recupe-
ración de los créditos.
Con el fin de que las organizaciones puedan capitalizar y logren pro-
gresivamente cierta autonomía respecto del crédito, en algunas áreas
se ha propuesto la creación de cajas comunales. Estas se proveen de
recursos con aportes obligatorios que se imponen los socios, ahorros
voluntarios, ingresos por multas, devolución de un porcentaje de los
intereses, utilidades de proyectos comunitarios, etc. Sirven inicial-
mente para créditos de emergencia a corto plazo y con intereses rea-
les a fin de que no se descapitalicen, con la perspectiva de que las
organizaciones constituyan a futuro sus propias instancias autónomas
de crédito para la producción. Con el mismo fin se han impulsado en
otros casos las cooperativas de ahorro y crédito o de desarrollo
comunal.
En otras ¡áreas se ha probado para nuevos créditos la modalidad de no
concederlos mientras los grupos del área o de base de la Organiza-
ción de Segundo Grado (OSG) no estén al día en sus pagos, a menos
de existir justificaciones comprobadas.
En el programa de acceso a la tierra desde el comienzo se ha solici-
tado, á la mayoría de los grupos, el aporte efectivo de por lo menos
el lOVo del valor de la tierra, como condición para conceder el crédi-
to, aunque esto a veces dificulta la participación de los más pobres,
que no éstán en posibilidad de aportar si no se crean mecanismos de
compensación. Áhora esta modalidad de "encaje" se exige para casi
todos los préstamos.
Se ha vuelto una práctica casi general la devolución a las OSGs de
algunos puntos de la tasa de interés cancelado, para gastos de capaci-
taóión, bbnificación a promotores, adquisición de materiales educati-
vos, gastos de movilización e inversiones en proyectos productivos
rentables que generen ingresos permanentes para las osGs, siempre
y cuando éstas trabajen con sus organizaciones de base y hagan
óeguimiento de los proyectos, con el fin de apoyar el fortalecimiento
y autogestión de la organización.
s)
h)
i)
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j) Con la constitución de su propia institución financiera el FEPP per-
mite a las organizaciones que se encuentran en mejores condiciones
económicas el acceso a créditos que cumplen con todas las exigen-
cias de la Superintendencia de Bancos, lo que brinda una nueva me-
todología de trabajo y más criterios técnicos para su administración
y evaluación.
k) Con esta institución financiera el FEPP también logra captar el aho-
rro de todos sus beneñciarios e incluso de otros agentes económicos
para incrementar su colocación de cartera y dar un real sostenimiento
al manejo de los recursos ñnancieros.
La Cartera de Crédito
Cartera Actual
Al 31 de diciembre de 1998 la carrera del FEpp6 llegó a un total de
20,676 millones de sucres (algo más de 3 millones de uS dólares), repartida
en 1288 créditos. La cartera del FEPP se compone de dos fondos principa-
les, el de producción y el de tierra. El primero funciona desde los inicios de
la actividad del FEPP en los años 70, cubre un sinnúmero de actividades v
responde a fondos de organismos internacionales que ñnancian proyectoi
específicos. El fondo de tierra tiene como principal componente recursos
provenientes de una operación de negociación de deuda externa. Más re-
cientemente, se ha entrado a considerar nuevas líneas crediticias dirigidas a
financiar vivienda rural y formación académica de jóvenes del camfr.
El monto de cartera se divide en 65.62vo para producción, z6.79vo
para.tierras y 7.59vo para vivienda. El número de créditos entregados en
términos relativos representa un 7 9.08vo para producción, 12. l}vlpar a tie-
na y 
-8.82vo para vivienda, de lo que se deduce que los créditos para tiena
son de mayor monto.
Las oficinas regionales que más cartera de crédito han otorgado son
las de Riobamba con 4,193 millones de sucres (us$ 620.000) y duaranda
6. Según la práxis del FEPP, la voz "cartera" se refiere solo a los recursos de capital
realmenteentregados a.los campesinos y no incluyen los intereses devengados. por
concepto de intereses, al 3l de diciembre de 1998, los grupos campesinos ádeudaban
af FEPP la cantidad de 2.481 millones de sucres (US$ 37d.000).
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con2,777 millones de sucres (US$ 410.000), lo que representa el20.28Vo
y el l3,43%o de la cartera total respectivamente. En cambio las regionales
del Coca y de Portoviejo han enftegado apenas el3.92Vo y el2.9IVo tes-
pectivamente del total de la cartera.
Es importante destacar que de todas las oñcinas del FEPP, la de Rio-
bamba es la especializadaen entregar recursos para compra de tierras. Esta
regional ha canalizado el 30.87Vo del total de créditos destinados por la
ONG a ese propósito, seguido de las regionales de Guaranda (14.65Vo\ y
de Latacun ga (10.97 Vo).
En cuanto al vencimiento de la cartera, se observa que a nivel global
representa el8.24Vo, un porcentaje aceptable si se lo compara con la banca
comercial y si se toma en cuenta que, por lo general, los atrasos en los pa-
gos responden en la mayoría de casos a imprevistos (fenómenos naturales,
baja de. precios en el mercado, enfermedad de los animales, etc.). No obs-
tante, lalendencia general del campesino es responder por sus obligaciones
pese a los problemas que se le presentan. El número de créditos vencidos
és más alto (26.86Vo) que la cartera vencida, pero en la mayoría de los ca-
sos la cantidad morosa es muy pequeña y el tiempo de vencimiento muy
corto. Esto se explica por las diferencias de fecha en cuanto a vencimiento
de créditos y ciclo productivo de los campesinos, que pagan normalmente
al momento de la venta del producto.
Las oficinas regionales con mayor porcentaje de cartera vencida son
las de Portoviejo (26.9IVo), Esmeraldas (25.5O7o) y Guaranda (17.257o),lo
que se explica-en parte por haber sido las zonas más afectadas porel fenó-
meno ¿e Ét Nino. Se puede igualmente apreciar que en las regionales don-
de se ha venido conciéntizando a la gente acerca de un manejo más técnico
de la cartera, los niveles de cartera vencida son bastante aceptables: Cuen-
ca (l.O87o), Loja (2.L6Vo) e Ibarra (3.66Vo).
Crecimiento anual de la cartera
Entre 1995 y 1998 la cartera del FEPP registró una leve tendencia a
su reducción. Como puede apreciarse en el Cuadro I la cartera total se ha
reducido de 4.3 millónes a j millones de dólares entre 1995 y 1998 y el
porcentaje de créditos al día aumentó del 91.2 Vo al9I.8Vo, aunque en 1996
fue solo del90.4Vo.
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Cuadro I
FEPP: Evolución de la Cartera
Para 1998, el fondo rotativo de crédito del FEPP orientado tanto al
financiamiento de proyectos productivos como al acceso de los campesi-
nos a la tierra, a nivel nacional y a nivel de las oficinas terminó el año como
se resume en el cuadro siguiente:
Cuadro 2
FEPP: Estado de cartera al 31 de diciembre de 1998
Resumen global (en dólares)
Cartera en dólares
Número Créditos
Cartera al día en US$
Créditos vencidos
Porcentaje vencido
4.373.799
770
3988.&2
206
8,8
4.252.880
765
3.843.532
253
9,6
3.838.427
848
3.474538
188
9,5
3.056.334
1288
2.80/'.383
346
8,24
Central
Coca
Cuenca
Esmeraldas
Guaranda
Ibarra
Lago Agrio
Latacunga
t oja
Portoviejo
Riobamba
35
70
78
54
ló8
t23
149
93
15
3l
412
2.72
5,43
6.06
4.t9
r 3.04
9.55
l 1.57
7.22
5.82
2.41
31.99
261.844
I19.678
261.345
r37.562
410.510
3s2.285
28l.ll4
370.999
r52.2&
88.934
619.770
8.57
3.92
8.55
4.50
r3.3
l1.53
9.20
12.14
4.98
2.91
20.27
9r.22
90.43
98.92
74.50
82.75
96.34
9s.70
94.14
97.84
73.W
94.38
Fuente: FEPP
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Para 1998 la cartera vigente asciende a un valor de aproximadamente
3 millones de dólares, lo que significa una disminución significativa en rela-
ción con la cartera de 1997. Esta disminución está en parte compensada por
la capacidad de los grupos de financiar sus proyectos productivos mediante
el retiro de sus ahorros: en 1998los ahorros retirados de CODESARROLLO
y las regionales del FEPP sumaron el valor de US$ 745.000.
En Portoviejo y Esmeraldas la situación de cartera es particularmente
grave, sea por dificultades que tradicionalmente se han dado (debilidad orga-
ñizativa, escasa cultura en materia de créditq etc.) sea por los efectos del fe-
nómeno de El Niño, que menoscabaron la base productiva de los campesinos.
Cálculo del "spread" financiero
La evolución reciente de la cartera del FEPP ha puesto en discusión
la política de tasas de interés y sus niveles, toda vez que la qg9 se venía
apúcando anteriormente tendía a erosionar el capital del que se dispone. La
pbtitica en este campo tiende a tasas de interés reales, pefo no de mercado.
Fara unos (literaturá económica convencional) el costo de oportunidad del
dinero es la tasa de interés de mercado vigente, incorporando la inflación,
la devaluación, los costos operativos y el indicador de riesgo. Para otros,
debe considerar los costos de operación en que incurre el FEPP en sus
operaciones crediticias.
Del an¡álisis financiero de la banca comercial se desprende que la
mayor fuente de sus recursos proviene de la diferencia entre tasas activas
y pásivas, brecha muy grande (hasta treinta puntos en determinadas ocasio-
ñes) en relación con-lós patrones internacionales, que encubre una inefi-
ciencia del sistema provocada en especial por los altos costos operativos-y
la porción de costoi fijos significativos en esa estructura, así como por la
inóstabilidad de la política macroeconómica y la falta de confianza de los
agentes económicos, factores que en muchos casos llevan a un compor-
tamiento especulativo.T
En consecuencia, el costo del dinero vigente incluye una distorsión
que es pagada por los agentes económicos y que desde la perspectiva de la
ácción 
-¿el pgpp no debería ser asumida. Por lo tanto, para definir la tasa
i. Según datos de la Superintendencia de Bancos, en 1996 las entidades financieras
."ñuto.iunut controladas fueron las que más ganaron en América Latina respecto del
patrimonio aportado por los accionistas.
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de interés con la cual debe trabajar el FEPP -o la institución financiera que
asuma la responsabilidad del financiamiento- se debe calcular el spread
financiero, recogido coherentemente por Javier Vaca8 y que viene dado por
las siguientes variables:
a. Costos operacionales
b. Pérdida (condonaciones) y costos de cartera vencida
c. Utilidad deseada, que para este caso se ha estimado en un 5Vo. Sería
la utilidad neta que ganaría la institución por el servicio de interme-
diación de recursos de ahorro hacia el crédito.
De acuerdo a estos análisis, en el caso del FEPP el spread resultante
es igual aunlTVo, como se ve en el Cuadro 3 y que se justifica sobre la
base de la siguiente estructura de costos:
Cuadro 3
Cálculo del " spreadtt financiero
En dólares
8. Vaca, Javier: Análisis Costo-Beneficio para el establecimiento de una institución fi-
nanciera para los pequeños productores del sector rural en el Ecuador (La experiencia
Gtos. Personal
Vo Carfera
Gtos. Asistencia Técnica
Vo Cartera
Gtos. Varios
Vo Cartera
Total Gtos Operacionales
Vo Cartera
Depreciación Edificios
7o Cartera
Pérdida y costos Cart. Vencida
Total Gtos. Operacion. y Costo Cartera
Utilidad deseada
Total Spread Financiero
Valor Cartera al 3l ldic/98
57.962
1,8970
0
o,ffi70
18.349
O,6OVo
76.3t1
2,48Vo
4.271
o,t4vo
t37.7 t7
4,48Vo
29.550
O,96Vo
s9.009
1,9270
226.276
7,36Vo
6.357
o,2lvo
s6.237
369.453
3.074.st3
195.678
6,36Vo
29.s50
o,96Vo
77.358
2,52Vo
302.587
9,84Vo
t0.629
o,35Vo
1,8370
t2,o2vo
5,NVo
t7,o2vo
Fuente : FEPP, Javier Vaca, Consultoría financiera
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Haciendo un análisis comparativo de las tasas de interés del FEPP
(tomando como promedio un 25Vo para depósitos y un 46Vo para crédito)
con la situación del mercado financiero ecuatoriano de 1998, el siguiente
cuadro revela que el FEPP ofrece mejores condiciones de mercado a los
campesinos, con tasas mayores para depósitos e incluso para aquellos
beneficiarios que puedan depositar montos mayores a plazo fijo. Thmbién
en lo atinente a las tasas activas el FEPP ofrece tasas más atractivas que la
de los créditos que pueden obtenerse en el mercado formal como informal.
Esto se debe sobretodo al porcentaje menor del spread.
Cuadro 4
Análisis comparativo del spread financiero (1998)
Fuente: Javier Vaca, Actualización del cálculo realizado en su Tesis de Grado.
Con esto queda demostrado que el FEPP puede manejar una institu-
ción financiera que, a diferencia de la banca privada, brinde servicios al
sector rural ofreciendo mejores tasas de interés a sus clientes y permitién-
doles acceder al crédito. Esta situación le concede ventajas comparativas
para la captación o la colocación de recursos y un margen que puede ser
reducido cuando sea oportuno o necesario.
del FEPP)", trabajo presentado para optar por el título en economía, Quito, PUCE, fe-
brero de 1998.
38Vo
467o
467o
62Vo
2l7o
50Vo
8Vo
l6Vo
FEPP
Sistema Fin.
25Vo
lZVo
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Efectos del crédito sobre el campesinado
Efectos económicos
A través del crédito, el FEPP ha inyectado recursos importantes en la
economía campesina, contribuyendo al mejoramiento de las condiciones
de vida de los destinatarios a través de una producción que, en muchas oca-
siones, les ha permitido cubrir sus costos y obtener utilidades. En algunos
casos, estos recursos han servido para una capitalización en forma de
compra de tierras, herramientas, maquinaria, construcción de infraestruc-
tura productiva, plantación de bosques, aumento del ganado, etc. En otros
casos, han permitido sostener la economía campesina.
En los diversos capítulos de este trabajo se han dado ejemplos del
uso dado al crédito canalizado por el FEPP para incrementar la producción
agropecuaria, aumentar el hato ganadero campesino e incluso fortalecer
experiencias económicas asociativas. Lamentablemente, el FEPP no cuenta
con un sistema de seguimiento del uso del crédito otorgado, salvo aquel
que se hace al momento del cobro, lo que impide hacer una evaluación ca-
bal de la efectividad y eficiencia del mismo.
Tradicionalmente se han utilizado dos tipos de indicadores para eva-
luar el impacto del crédito. En primer lugar, los vinculados al mismo siste-
ma financiero rural en el que se usan parámetros de eficiencia y efectivi-
dad: incremento del acceso de los campesinos al crédito o impacto sobre el
desarrollo de un sistema de ahorro. En segundo hg*, aquellos más relacio-
nados con los impactos en la producción y los ingresos campesinos, el uso
de la tecnología y la productividad, o las condiciones de funcionamiento
económico de las organizaciones campesinas.9
Respecto del primer criterio hay dos indicadores agregados: el ahorro
que los campesinos depositan en el FEPP como requisito para acceder al
crédito y el número de cooperativas y cajas de ahorro y crédito. como
puede verse en el cuadro 5, la información para 1996,1997 y 1998 indica
que el FEPP incrementó en esos años el ahorro rural captado y que se ha
promocionado un número significativo de estructuras financieras locales.
sin embargo, indicadores más finos permitirían analizar de mejor manera
9. Dicky de Morrée: Mecanismos de intercambio informales en Bolivia y la importancia
de los créditos de ONCs para carnpesinos, Holanda, ICCO, T.¿ist, 1998, pág. 16.
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la solidez y sustentabilidad de este proceso. Por ejemplo, sería necesario
evaluar la capacidad del FEPP para captar el ahorro rural no vinculado a
operaciones de crédito.
Cuadro 5
FEPP y CODESAROLLO:
Presencia en los mercados financieros rurales
Fuente : FEPP
Respecto de los indicadores de impacto productivo, tecnológico, de
ingresos y sobre organizaciones económicas no existe información agrega-
Oi¿et mismo tipo, lo que constituye una de las debilidades de la institu-
ción: la ausenciá de un sistema de información adecuado. El único indica-
dor disponible es el número de hectáreas sembradas, las cabezas de ganado
adquiridas y las agroindustrias constituidas. Para 1996 el crédito del FEPP
permitió sembrar unas 5.500 hectiíreas y adquirir unas 1.500 cabezas de
ganado; en 1997 se sembraron unas 7000 hectáreas, se adquirieron unas
I.SOO cabezas y se permitió constituir unas 8 agro industrias; y, para-1998
se sembraron 6.Z50trectáreas, se adquirieron 1.603 cabezas de ganado, se
constituyeron 29 agroindustrias y 31 microempresas.
Efectos sociales
No se han definido bien los indicadores de evaluación, sin embargo
se ha observado que cuando lo económico funciona adecuadamente hay
una correlación cón lo organizativo y viceversa. La práctica del FEPP ha
permitido logros en lo social dada su visión del crédito como un instru-
mento educaiivo y por el incentivo a la propiedad y el trabajo comunitario
78
490
682.357
83
787
1.508.404
75
280
652.977
Coop. y Cajas de Ahorro y
Crédito constituidas y
funcionando
Org. con ahorro en el FEPP y
CODESARROLLO
Ahorro captado en US$
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y otras formas asociativas de producción. Esto ha ayudado a la vinculación
con otras organizaciones de base y de segundo grado y se ha promovido la
constitución jurídica de las organizaciones como requisito legal para el
acceso a ciertos servicios del Estado.
Por otro lado, el FEPP ha conseguido que el campesino crea en su ca-
pacidad de salir adelante ya que se le ha confiado un crédito, ha estado en
posibilidad de pagar y ha mejorado su nivel de bienestar y el de su familia.
Éste efecto psicológico ayuda al campesino a asumir la realidad de otra
manera, a enmarcarse dentro de una eCOnomía de mercadO y a encontrar
mecanismos de inversión que le permitan superarse.
Puntos en discusión
El sujeto social del crédito
Según la tipificación que se propuso en el Capítulo 2, el sector cam-
pesino se caracterizapof su diversidad, tantorespecto de la posesión de los
medios de producción (hay otras caracterizaciones en relación a la autosub-
sistencia, o al proceso de deterioro o consolidación), como de otros activos
sociales y orgánizativos. Según la tipología propuesta, el FEPP busca lle-
gar a aquelloÁ campesinos clasificados como sin tierra, minifundistas ype-
queños productores.
Aunque casi nunca se exijan garantías materiales, el hecho de tra-
bajar con ei crédito presupone la tenencia de un mínimo de medios de pro-
dutción para emplearlo, á no ser que también se financie la adquisición de
los mismos, lo cüal sucede en algunos casos, sobre todo en los de tierras.
De ahí se desprende la metodología de trabajo del FEPP: una política dife-
renciada de tásas de interés, montos, plazos, servicios complementarios,
asistencia técnica, capacitación y otros servicios. De hecho, cuando se trata
de los campesinos más pobres o en situación de desastre natural, la política
del FEPP incluye las donaciones. Incorpora asismismo un enfoque de pro-
gresividad en función de las mejoras obtenidas como resultado del crédito:
por ejemplo, una organización que ha tenido acceso a un crédito agrícola,
io ha-pagldo satisfactoriamente y consecuentemente ha mejorado su situa-
ción económica será sujeto de incrementos en las tasas de interés en uno o
dos puntos. Esto se ha visto facilitado por el conocimiento personal que los
promotores del FEPP tienen de las condiciones de los campesinos.
De igual forma en aquellas zonas de trabajo u organizaciones que
han complétado un proceso continúo de recibir los créditos y los servicios
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complementarios del FEPP durante algunos años, el FEPP se retira progre-
sivamente para atender a otras zonas más necesitadas.
La-dispersión
La dispersión geográfica de los grupos atendidos ha sido cuestionada
en el seno del FEPPporque da paso a un crecimiento institucional ilimitado
y porque, por otro lado, no permite racionalizar el trabajo para lograr todos
los resultados esperados, La dispersión no se produce sólo en grupos y acti-
vidades, sino también en iáreas y líneas de acción. Una regional puede tener
áreas geográficas disímiles y líneas de acción numerosas, que no permiten
concentrar la acción como es debido en ninguna de ellas. En consecuencia,
se hace necesario definir una visión a largo plazo y establecer objetivos es-
tratégicos que permitan ordenar la acción. El hecho de que el programa del
FEPP tenga una dimensión nacional sienta las bases para una institución
financiera de igual escala y cobertura.
Por el contrario, si bien la dispersión permite una disminución consi-
derable del riesgo al diversificar el crédito geográfica y productivamente,
aumenta los costos de administración y supervisión.
El FEPP nació para otorgar crédito a las organizaciones campesinas
y ñnanciar sus proyectos productivos. Manteniendo siempre vigeñte este
instrumento de trabajo, en el transcurso de los años diveriificó su acción
incorporando la capacitación, la asistencia técnica y legal, la ejecución de
obras de infraestructura, la producción de materiales educativos, la comer-
cialización, el respaldo a la gestión de las organizaciones, el apoyo para la
compra y lalegalización de la tenencia de tierra, la educación popular, etc.
Tal diversificación de las líneas de acción puede convertirse en una ame-
naza muy seria para la sustentabilidad del FEPP pero, por otro lado, ha
permitido que sea reconocido como una oNG que genera cambios reales y
sostenidos en el sector rural. De ahí que se recura a ella, a nivel nacionál
e intemacional, para desarrollar proyectos.
El ahorro
una de las evoluciones más recientes e interesantes es indudable-
mente la decisión del FEPP de adquirir y comenzar a operar una coopera-
tiva de ahorro y crédito, la cooperativa de Desarrollo de los puéblos(coDEsARRoLLo). Dicha decisión es el resultado de algunos procesos
anteriores que pueden sintetizarse en: a) la demanda campesina de depo-
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sitar sus ahonos en una institución que brinde seguridad y confianza; b) las
limitaciones legales que introdujo la nueva legislación financiera para los
operadores que no fueran reconocidos legalmente por la Superintendencia
de Bancos; c) el propio crecimiento del programa financiero y la necesidad
de dotarle de mayor autonomía respecto de las restantes actividades del
FEPP; d) la tendencia internacional a racionalizar la cooperación orientada
a países como Ecuador y a canalizar sus progr¿rmas de crédito hacia institu-
ciones financieras formales para que sean ejecutados en forma más técnica;
y, e) la necesidad de operar en el campo financiero, con una especial aten-
ción a los pobres, sin renunciar ala lógica y a la sostenibilidad, superando
así algunas actitudes cercanas al paternalismo, que se habían manifestado en
la labor crediticia tradicional del FEPP como fundación.
La Institución Financiera del FEPP
Después de explorar diversas alternativas -que incluyeron, entre
otras, la posibilidad de formar un banco o una financiera rural, o la de aso-
ciarse con otras organizaciones similares para establecer un intermediario
financiero compartido- el 23 de diciembte de 1997 el FEPP asumió el
control de una de las 26 cooperativas de ahorro y crédito que se encuentran
bajo la supervisión de la Superintendencia de Bancos. Esto le faculta a
realizar una amplia gama de operaciones contempladas en lal-ey Geñeral
de Instituciones Financieras, entre ellas la captación de ahorros.
Después de un proceso de reestructuración y reactivación de la
"Cooperatlva de Integración" de Guayaquil, el FEPP estableció la sede en
Quito y cambió su razón social por la de Cooperativa de Ahorro y Crédito
"Desarrollo de los Pueblos, Ltda.".l0
Los objetivos de la Cooperativa son:
a) Promover el desarrollo socioeconómico de sus asociados y de la
comunidad, mediante la prestación de servicios financieros a socios
y clientes.
b) Promover a través de sus servicios el fortalecimiento de las organiza-
ciones populares, vinculadas con el desarrollo económico y social en
el medio rural y urbano.
10. Desarrollo de los Pueblos se traduce al latín como "Populorum Progressio"
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c) Fomentar los principios de autoayuda, autogestión, autocontrol y
participación, enmarcados dentro de la honradezy la ética, como ba-
se fundamental del funcionamiento y desarrollo de la cooperativa y
las comunidades.
d) Impulsar el establecimiento y el funcionamiento de pequeñas entida-
des que propicien el desarrollo en las comunidades rurales y en los
barrios suburbanos.
e) Promover su relación y la integración con otras entidades nacionales
y extranjeras de la misma línea.
0 Obtener el financiamiento interno y externo que fuere necesario y
conveniente.
g) Establecer otros servicios y actividades que estén encuadradas en las
leyes aplicables al sector cooperativo.
Con esto el FEPP no sólo busca captar el ahorro rural para reinver-
tirlo en el mismo sector, sino que articula un modelo cuyo objetivo es desa-
rrollar mercados financieros rurales en los que es preponderante el trabajo
de pequeñas cooperativas y cajas comunales locales que actúen como inter-
mediarias de primer piso respecto de la Cooperativa. Con ello se intenta
captar el ahorro y crédito locales, pero también actuar como mecanismo de
garantía y proveer a los campesinos de recursos cuando sea necesario o lo
requiera la expansión económica local.
La metodología de esta institución es atender a las familias campe-
sinas a través de estas estructuras financieras locales, sean éstas de segundo
grado u organizaciones de base, creando así un modelo de desarrollo rural
autosustentable en el tiempo y que conjuga la visión del desarrollo rural del
FEPP con la lógica de una economía de mercado.
El modelo deberá funcionar como se muestra en el Gráfico 1.
A diciembre de 1998, la Cooperativa tenía un patrimonio de 1,163
millones de sucres (US$ 173,000), captaciones por 1,850 millones de su-
cres (US$ 275,W0) y colocaciones en crédito por un total de 1,907 millo-
nes de sucres (US$ 283,500).
Hasta el momento se ha dado prioridad a la elaboración de reglamen-
tos internos, la creación de productos ñnancieros y el desarrollo de un
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software especializado en atender a zonas rurales. Para 1999 se ha previsto
la apertura de oficinas en tres de las regionales del FEPP -Latacunga, Ibarra
y Guaranda- para desarrollar y probar un modelo que luego se extenderá al
resto de oficinas y para poner en práctica la promoción de mercados
financieros rurales.
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Capítulo VIII
El modelo organizacional del FEPP
Fortalezas y debilidades
En el presente capítulo analizaremos el funcionamiento actual del
FEPP como organización no gubernamental. Con tal finalidad, realizare-
mos tres aproximaciones convergentes. En la primera parte trataremos dos
temas centrales del FEPP: por un lado, su organización intema y lo que he-
mos denominado la formación de un grupo social, y, por otro, su relación
con la cooperación internacional. En la segunda parte, discutiremos el fun-
cionamiento del FEPP en relación con algunas variables típicas en el aná-
lisis de las ONGs: participación de la población con la que trabaja, rendi-
ción de cuentas, aptitud innovadora, capacidad de sistematización e impac-
to sobre políticas, eficacia en el cumplimiento de las tareas que se propone,
compromiso y ética del grupo, papel del líder y nivel de institucionaliza-
ción.l En la tercera parte volveremos sobre el tema de la identidad del
FEPP como ONG.
De cierta manera, tratamos de analizar si el FEPP, pese al conjunto
de cambios que ha experimentado, es capaz de enfrentar los desafíos del
desarrollo en el futuro inmediato. Ello entraña reconocer su vigor, pero
también deben mencionarse algunas de sus debilidades frente a los retos
del porvenir.
Hacia la formación de un Grupo Social FEPP
Si bien el FEPP fue creado, en 1970, como un fondo destinado a ca-
nalizar créditos a grupos campesinos y ganaderos pobres, con el transcurso
l. No incluimos el tema de si trabaja con los pobres, las mujeres y los grupos indígenas
y afroecuatorianos ni el ¡ema de la modalidad de crecimiento, que se hizo en los
capítulos 3 y I,respectivamente.
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del tiempo ha ampliado su campo de acción. En 1980 el Fondo pudo co-
menzar a trabajar directamente con los grupos que atendíá, sin pasar por
otras instituciones, y en 1998 reformó su estatuto para adecuarlo a su reali-
dad y a los retos actuales. De acuerdo con el estatuto, la finalidad del FEPP
es "la promoción integral liberadora de los grupos humanos marginados,
urbanos y rurales, mediante la concientizaciín y organización y por medio
del financiamiento de las actividades que permitan transfoÍnar sus
condiciones de vida".2
Entre las actividades que el FEPPpuede realizar para el cumplimien-
to de sus finalidades, según su estatuto, sobresalen las siguientes: educa-
ción popular, financiación de actividades por medio de crédito o donacio-
nes, capacitación y asistencia técnica, conservación del medio ambiente,
ayuda en situaciones de emergencia, formación de grupos especializados,
consultorías, inversión en cooperativas o empresas, coordinación con los
gobiernos locales y nacional y con organismos internacionales, aceptación
de préstamos, donaciones, depósitos, etc.3
Los nuevos estatutos trazan el perfil de un organismo decidido a
ampliar sus finalidades y actividades y a constituir otros mecanismos orga-
nizativos que le permitan cumplir su misión. Y aunque el FEPP había crea-
do algunos de ellos desde 1980, tales como CAMAzu e IMPREFEPP, no
fue sino a partir de 1995 cuando trató de aumentar el número de los grupos
autogestionarios y empresas. Al dar semejante paso, el Fondo apuntaba, de
hecho, a constituir un verdadero grupo social.
Desde 1995, la Fundación Fondo Ecuatoriano Populorum Progressio
ha configurado un pequeño conglomerado de organizaciones y empresas
en su torno, con el propósito de cumplir su misión. Tales organismos pue-
den diferenciarse, según el nivel de control e influencia de que disponen
los líderes de la organización, de la siguiente manera: el núcleo de deci-
sión, el círculo de empresas que pertenecen al grupo y el círculo de influen-
cia del FEPP. Los dos primeros constituyen lo que podría denominarse el
grupo social del Fondo y sus dirigentes tienen capacidad de control respec-
to de las decisiones fundamentales.
Un primer círculo está constituido por el FEPP, como fundación y or-
ganización sin fines de lucro, y tiene a su cargo algunos de los principales
FEPP: Estatutos del FEPP, Quito, 1998, pá9.4.
Ob. cit., págs. 5 y 6.
2.
3.
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programas del FEPP: el fondo de crédito, que incluye el fondo rotatorio para
la adquisición y legalización de tierras, el fondo para la producción y comer-
cialización, el fondo para becas y el fondo de préstamos para vivienda rural;
el programa de educación y capacitación, el programa de vivienda, el pro-
grama de apoyo en situaciones de emergencia y los programas de dotación
de agua. Algunos de ellos se originan en la oficina central del FEPP y otros
constituyen programas interregionales, en los cuales la oficina central tiene
una injerencia importante. Desde hace poco, los programas de vivienda,
agua, tierras y construcciones se están constituyendo como empresas.
El núcleo central se complementa con las unidades de gestión des-
centralizadas. Se trata de diez oficinas regionales del FEPP, de diferente
importancia: las de Cuenca, Ibarra, Riobamba, Guaranda y Lago Agrio son
las de mayor peso y están dirigidas por un núcleo de coordinadores con
fuerte influencia en el FEPP, mientras que las de Coca, Loja y Portoviejo
son las de menor importancia por su reciente constitución y las de Latacun-
ga y Esmeraldas se encuentran en una situación intermedia. La descentrali-
zación de las actividades del Fondo -gracias a la cual sus coordinadores y
equipos pueden tomar decisiones respecto de las prioridades de la acción
regional, buscar financiamiento complementario, evaluar sus recursos hu-
manos, establecer empresas locales y decidir sobre muchas de sus inversio-
nes- es lo que ha permitido el crecimiento del FEPPen los últimos tiempos.
La instancia que establece las políticas institucionales y controla su
implementación en el Directorio.
El centro decisorio de la organización radica en la dirección y subdi-
rección del FEPP. Ese núcleo se relaciona con los demás miembros directi-
vos mediante el Consejo de Coordinación, que agrupa a los directores de
programas nacionales, a los coordinadores de las oñcinas regionales y a los
gerentes de las empresas que ha creado el FEPP. El Consejo se reúne una
vez al mes y normalmente aprueba las principales decisiones ejecutivas,
que someten a su consideración la dirección o los coordinadores de las
oficinas regionales. Lo que caracteñza al funcionamiento del Consejo de
Coordinación es la adopción de decisiones por consenso y el fuerte sentido
de grupo de sus miembros. En términos de estructuras organizativas de las
ONGs, el Consejo puede ser calificado como un directorio del personal,
donde se encuentra realmente el mayor poder de decisión.
Cabe destacar, sin embargo, dentro de la fundación FEPP y su núcleo
de decisión, el considerable papel que han desempeñado su fundador, ya
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fallecido, y el actual Director ejecutivo. Ellos son, en la práctica, fuente
pefmanente de motivación y de iniciativas programáticas, reglamentarias,
ádministrativas, ñnancieras, de manejo de los recursos humanos, etc. El
Director actual promueve sus iniciativas por medio de documentos que ela-
bora y hace circular para su discusión interna, luego de lo cual busca alcan-
zar acuerdo con el Consejo y solo cuando ello se logra se aprueba como
política institucional.4 El tipo de dirección del FEPP puede calificarse
iomo un liderazgo carismátióo, que es frecuente en muchas ONGs.s
La dirección del FEPP depende del directorio, que se reúne cada dos
o tres meses, según la agenda preparada por la dirección. Sus miembros
son, actualmente, un obispo representante de la Conferencia Episcopal, un
delegado de CESA, un delegado del Secretariado Nacional de Pastoral So-
cial, uno del Consejo de Coordinación del FEPP en representación del per-
sonal y el propio director del FEPP. El subdirector actúa como secretario
del Directorio. Le corresponde el papel de guía general de la actividad del
Fondo. Para caracterizar al directorio del FEPP podría decirse que es repre-
sentativo de los grupos que tuvieron fuerte incidencia en su fundación, lo
que le da una condición de directorio histórico.6
Siguiendo la imagen de los círculos concéntricos, el segundo es el
conformado por las empresas que pertenecen al FEPP: CODESARROLLO,
la Cooperativa de Desarrollo de los Pueblos, CAMARI, IMPREFEPP, las
empresas de agua, tierra, construcciones, etc. El programa de crédito ha
constituido hasta ahora la espina dorsal de la actividad de la organización.
Canaliza créditos con diversos grados de subsidio a organizaciones
campesinas y de base. Su ejecución está a cargo de las oficinas regionales y
es supervisada por la dirección financiera y por el propio Director, quien
Mientras se realizaba el presente trabajo, el director hizo circular, por lo menos, tres
documentos de ese tipo, relacionados con incentivos para el personal respecto del ma-
nejo de la cartera, la dinamización de la colocación de créditos y el papel de los nue-
vos actores sociales. Un caso de mayor trascendencia aún fue el documento, ya co-
menüado, que se elaboró con ocasión de los 25 años del FEPP' que constituyó un T9-
mento decisivo en la vida institucional del FEPP. Al comienzo de cada año, las políti-
cas y decisiones institucionales se recogen en un documento que titula "Orientaciones
para el trabajo del FEPP".
Como lo menciona Rajesh Tandon la importancia de los líderes carismáticos es tal
que la organización refleja en buena parte la visión y perspectivas del fundador; los
programas están imbuidos del estilo y los antecedentes del líder.
La ieforma de los estatutos, que incluye en el directorio a un miembro del Consejo de
Coordinación, incrementará el papel de los funcionarios del FEPP.
4.
5.
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recibe informes constantes respecto de su evolución, que incluyen varios
indicadores de eficiencia.T Sin embargo, con la adquisición de la Coopera-
tiva Desarrollo de los Pueblos, la actividad crediticia tenderá a localizarse
en ella, quedando a cargo del FEPP los programas que seguirán maneján
dose con mayores niveles de subsidio. La cooperativa Desarrollo de los
Pueblos pertenece al FEPP y a un grupo de funcionarios, buena parte de los
cuales son miembros del Consejo de Coordinación. En los últimos meses
tres ONGs (MCCH, CEP y ASA) se han afiliado a CODESARROLLO y
algunas otras han solicitado asociarse. De esta manera CODESARROLLO
pretende llegar a ser una importante entidad financiera, cercana a los nue-
vos actores sociales del Ecuador.
La Cooperativa recientemente adquirida por el FEPP tiene la venta-ja de formar parte del sistema financiero regulado por la superintendencia
de Bancos. Puede, por tal razón, realízar casi todas las actividades finan-
cieras, incluyendo la captación de ahorros del público en general, con ex-
cepción de las que se refieren a intermediación financiera vinculada con el
mercado externo. Cabe prever que la Cooperativa funcione como una ins-
tancia financiera de segundo piso en relación con las cajas y cooperativas
de ahorro y crédito locales, que el Fondo ha venido impulsando desde hace
algunos años. Entre 1996 y 1997, el FEPP había ayudado alegalizar 44
cajas y cooperativas de ahorro y crédito y apoyaba el funcionamiento de 17
adicionales. En ese lapso las cajas captaron alrededor de 670.000 dólares
en ahorros, depositados por 490 organizaciones, lo que representaba el
I6,7Vo del fondo de crédito del FEPP.
CAMARI, otra empresa perteneciente al FEPP, se ocupa de la comer-
cialización nacional e internacional de productos artesanales, agrícolas y
agroindustriales provenientes de las empresas y organizaciones campesi-
nas con las que el FEPP trabaja a nivel nacional. CAMARI es propietaria
de dos supermercados, uno en Quito y otro en Riobamba, que venden esos
productos directamente a los consumidores. El superrnercado de Quito -que
funciona junto al local de ventas del Consorcio de Queserías Rurales, el
Salinerito- ocupa a 23 personas y se especializa en productos campesinos
orgánicos y artesanales. En el de Riobamba -que es segurÍrmente uno de los
principales supennercados de la ciudad- trabajan ocho personas y, a más de
la producción campesina, vende productos comerciales convencionales.
7. El Director evalúa constantemente los resultados del fondo de crédito y en algunos
casos sugiere correcciones e incentivos para el mejor funcionamiento.
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Aunque no forma parte del sistema CAMARI, el FEPP es también
copropietario, junto con la Misión Carmelita, del Supermercado Su-
cumbíos, empresa que presta atención a toda la población de esa provincia
y que es allí el principal establecimiento de ese tipo. La empresa da trabajo
a seis personas.
Finalmente, el FEPP ha organizado un centro de comercialización de
productos lácteos en Imbabura.
En el campo de la forestación, el FEPP la impulsa desde sus propios
viveros de Guaranda y de Portoviejo, que funcionan como empresas auto-
gestionarias y autofinanciadas.
En Latacunga el FEPP, en sociedad con una organización indígena,
es propietario de un gran invernadero que sirve como centro de capacita-
ción y como lugar de producción intensiva de frutas y hotalizas.
En cuanto a la comercialización internacional, CAMARI mantiene
relaciones con 35 organizaciones de comercio alternativo en Europa y
América del Norte, a donde exporta, en promedio, seis despachos por mes,
particularmente de productos artesanales, entre ellos sombreros, artículos
de balsa y madera, textiles, cerámica, cuero y joyería. En los tres últimos
años, CAMARI ha hecho también exportaciones de productos agrícolas,
que incluyen hongos secos y panela granulada, ambos con sello biológico;
arroz pilado, soya, fréjol, quinua, chochos secos y harinas de cebada,
arveja y plátano, así como mermeladas, quesos, etc. El gráfico muestra el
volumen de negocios de CAMARI.
Entre las otras empresas que ha creado el FEPP ñguran IMPREFEPP,
que publica libros y revistas de la organización, la papelería que ella utili-
za, como también los materiales educativos y administrativos de las orga-
nizaciones campesinas; CEAPLA, que comprende un centro de capacita-
ción en Lago Agrio, un invernadero en Latacunga y dos viveros forestales y
frutales en Guaranda y Portoviejo; y una sociedad en cuentas de participa-
ción para el apoyo a la comercialización de bordados en Cuenca. Estas últi-
mas, así como el supermercado de Sucumbíos "pertenecen" a las agencias
regionales donde están localizadas. Más recientemente, el FEPP ha consti-
tuido las empresas PROTIERRAS, para la medición de tierras y su legaliza-
ción; AGUAFEPP, para la construcción de obras de agua potable y, even-
tualmente, de pequeño riego, y FEPP Construcciones, para edificación de
viviendas, casas comunales, instalaciones industriales y comerciales, puen-
tes e incluso las ohcinas del FEPP y los locales de sus empresas.
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Hasta el momento, todos estos establecimientos se encargan de eje-
cutar acciones dispuestas por el FEPP, mediante sus programas nacionales
y regionales. Para ello se celebran contratos especiales, lo que permite al
Fondo reducir sus costos operativos y mantener los recursos dentro del sis-
tema. Se han previsto, para el futuro, contratos ajenos al grupo, especial-
mente con otras ONGs y con organizaciones campesinas, pero su capaci-
dad actual solo permite responder a la demanda del propio FEPP.
El tercer círculo está formado por organizaciones y empresas en que
el Fondo tiene intereses o capacidad de influencia, sea por inversiones, par-
ticipación en los Directorios, convenios de coadministración o coinciden-
cia de finalidades. En él se incluyen el Consorcio de Agencias de Servicios
Populares (COASER), donde el FEPP se ha asociado con otras ONGs,
tales como CAAP, CECCA, CEPAM, ECLOF-E y MCCH para promover
estudios y reflexiones sobre temas de interés compartido, pero también con
el propósito de obtener la asignación de una empresa para la comercializa-
ción e industrialización de frutas y hortalizas, denominada PLANHOFA,
que el Ministerio de Agricultura intenta privatizar hace varios años. En el
mismo sentido, el Fondo mantiene, con CESA y CAAP, el consorcio
CIPROS, para otras actividades agropecuarias. Como se indicó más arriba,
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se asoció con la Misión Carmelita para instalar y manejar el Supermercado
Sucumbíos, preside el Directorio de MCCH, que es una red de comerciali-
zación popular del país, y participa en el Directorio de FUNORSAL, fun-
dación "propietaria" de todas las empresas campesinas de Salinas, FBU,
ECLOF, ASA, FAC, etc.
Desde octubre de 1998 el Director del FEPP es presidente de
FOLADE (Fondo Latinoamericano de Desanollo).
La movilización de la cooperación nacional e internacional
La apción del FEPP es obra de quienes trabajan en é1, pero es también
consecuencia del apoyo significativo de la cooperación internacional y, cada
vez más, de la que le prestan algunos organismos nacionales de desarrollo.
La existencia de una "exitosa" organización no gubernamental de desa-
rrollo, con resultados concretos que exhibir en términos de impacto, pro-
puestas novedosas de desarrollo rural y una probada capacidad para volver-
las operativas, así como una mística de trabajo y un sentido muy fuerte de
grupo, y tal es el caso del FEPP, le ha permitido movilizar recursos crecien-
tes de la cooperación gubemamental y no gubernamental. Como es de supo-
ner, ello ha entrañado, a veces, problemas para la gestión y administración
del FEPP e influencias en cuanto al contenido de su trabajo.
Cuando se instituyó en 1970, la idea original de su fundador era
asegurar su financiamiento gracias a unas campañas de recolección de fon-
dos, denominadas "Campañas de Cuaresma en Favor del Campesino," y a
los recursos que aportó su fundador, Monseñor Cándido Rada. Pese a la
importancia que esos esfuerzos tuvieron en los primeros años, paulatina-
mente fueron reemplazados por el apoyo de la cooperación internacional y,
más recientemente, por los recursos generados por la propia organización.
En términos de financiamiento cabe diferenciar cuatro momentos de
la cooperación internacional: hasta 1985, cuando el objetivo central consis-
tió en movilizar recursos para el fondo de crédito del FEPP y para el pro-
grama nacional de capacitación; de 1985 a 1990, cuando se puso de relieve
la financiación de los programas regionales; el período 1990-1995, cuando
el financiamiento mayor estuvo asociado con la conversión de la deuda
externa, sea mediante su compra en el mercado secundario, sea mediante
la condonación realizada por el gobierno de Bélgica y la etapa iniciada en
1995, que incluye una estrategia que combina programas nacionales,
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regionales y proyectos específicos originados en la cooperación externa, la
movilización de recursos nacionales y el autofinanciamiento.
Movilización de recursos para eI Programa de Tierras
Una de las operaciones más exitosas de movilización internacional
de recursos es la que realizó el FEPP en relación con el programa de tierras.
El compromiso del Gobierno del Ecuador con la Conferencia Episcopal
Ecuatoriana,paraviabilizar un programa de adquisición de tierras por parte
de campesinos pobres, obligó al FEPP a movilizar, en muy poco tiempo,
cerca de un millón de dólares a fin de adquirir seis millones de dólares en
el mercado secundario de la deuda externa. La credibilidad de la ONG per-
mitió realizar una operación que implicó en forma simultánea a varias
ONGs del Norte, tales como Secours Catholique, Misereor, Deutsche
Welthungerhilfe, la Arquidiocesis de Munich, Mensen in Nood, MLAL y
la Conferencia Episcopal de ltalia, la Fundación para los Indios y Swissaid,
Resource Foundation y OCIMA, la Diócesis de Graz, así como a varias
personas, parroquias, grupos juveniles y organizaciones solidarias. Una
capacidad similar demostró el FEPP cuando movilizó recursos para las si-
tuaciones de emergencia vinculadas con el terremoto de Cotopaxi de 1995
y el Fenómeno del Niño en 1997 y 1998.
Semejante evolución ha significado cambios en el número, tipo y
características de los donantes del FEPP. Si en sus inicios el Fondo depen-
día de unas pocas fundaciones, normalmente vinculadas con las Iglesias,
entre las que sobresalían Misereor y Pan para el Mundo, posteriormente
ese grupo inicial se amplió con la inclusión de Agro Acción Alemana y
EZE de Alemania, COTESU de Suiza, CEBEMO de Holanda, Mani Tese
y MLAL de ltalia, Broederlijk Delen de Bélgica y el apoyo del gobierno de
ese país en una operación de condonación de deuda externa.
Diversificación de las fuentes de recursos
Para 1998 esos núcleos iniciales de apoyo se ampliaron considerable-
mente con las aportaciones de varias organizaciones y fundaciones para
programas y proyectos de diversa índole. Como puede verse en la lista que
sigue, en los últimos doce años el FEPP recibió recursos de79 agencias de
13 países, además de contar con la colaboración de 4 organismos interna-
cionales y de dos programas de la Unión Europea, entre los organismos
multilaterales.
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Las agencias financieras y los organismos de cooperación que apoya-
ron al FEPP en el período 1987 - 1998 son los siguientes:
Alemania: Adveniat, Arquidiócesis de Munich, Becas Ecuménicas,
Brot für die Welt, Cáritas, Diakonisches Werk, DED,
DWH - Agroacción Alemana, Embajada de Alemania,
EZE, KED, Kirche in Not, Misereor - Katholische
Zentralstelle, W.P. Schmitz Stiftung.
Cáritas, Comisión para el Desarrollo de la Diócesis de
Gr az, Koordinierungstelle.
AGCD, Broederlijk Delen, Embajada de Bélgica, VIC.
CECI, FECD, Juventud Canadá Mundo, SOCODEVI.
Ayuda en Acción, CODESPA, Entre Pueblos, Manos
Unidas, Médicus Mundi Alava, Misiones Diocesanas
Vascas, PROYDE.
Estados Unidos: CARE, CODEL, CRS, IAF, Lutheran World Relief,
OCIMA, PACT, Rainforest Action Network, Resource
Foundation, Salesian Missions.
ELF, Embajada de Francia, Secours Catholique.
ICRI - CID.
BILANCE - CEBEMO, Cáritas - Mensen in Nood,
EDCS, Gobierno de los Países Bajos, HIVOS, ICCO,
MEMISA, SNV Vastenaktie.
Columbians Fathers.
CELIM, CISP, Conferencia Episcopal Italiana, CTM
Bolzano, CTM Lecce, Diócesis de Belluno, Fratelli del-
I'Uomo, Gobierno de ltalia,Insieme per la Pace, MANI
TESE, MLAL, OMG, Tsedaqua - Liberomondo.
Asociación de Madres Escandinavas.
Cáritas, COTESU - COSUDE, Fastenopfer, FOES,
Fundación para los Indios, HEKS, MIVA, SWISSAID,
SWISSCONTACT.
Austria:
Bélgica:
Canadá:
España:
Francia:
Gran Bretaña:
Holanda:
Irlanda:
Italia:
Suecia:
Suiza:
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Unión Europea: ECHO, Petramaz.
Organismos Internacionales: PNUD, BID, CAR FAO.
La colaboración de intituciones ecuatorianas, pequeña y débil en un
comienzo, se incrementó con el pasar de los años, hasta llegar a 2O
contrapartes, indicadas a continuación:
Ecuador: ALDHU, Banco Central, CAAP, CESA, CONADE,
Conferencia Episcopal Ecuatoriana, Diócesis de Porto-
viejo, Diócesis de Riobamba, Foderuma, Fundación
Esquel, INPOFOS, MIDIIVI, Parroquia Alemana en
Quito, Petroecuador, PRODEPINE, PRONADER, Red
Agroforestal Ecuatoriana, SECAP, Vicariato Apostólico
de Esmeraldas, Vicaría de Milagro.
A más de los fondos que recibe de la cooperación nacional e interna-
cional, el financiamiento del FEPP se complementa con el de tres fuentes
más, que hacen una contribución importante: las operaciones de los progra-
mas del Fondo, que incluyen las recuperaciones de crédito y los ahorros
campesinos; los ingresos generados por las actividades de comercia-
lización de productos que lleva adelante CAMARI y los supermercados;
las utilidades de las propias empresas, que suponen un ingreso pequeño en
la actualidad, pero con tendencia al crecimiento; y el apoyo de sacerdotes,
religiosos, seglares y empresas de todo el país, que hacen donaciones a la
institución o ahorran en sus cajas y cooperativas de ahorro y crédito. El
financiamiento aportado por la Cooperación Internacional ha generado un
conjunto de actividades de apoyo a las empresas económicas que lleva
adelante el FEPP en favor de los campesinos pobres.
Vale la pena destacar las actividades de la Empresa CAMARI y, se-
gún puede preverse, de CODESARROLLO, que aportan ganancias limita-
das al FEPP, pero cuyo ejercicio económico apoya las actividades de las
empresas campesinas, de las cajas y cooperativas de ahorro y las activida-
des de desarrollo rural en general. De hecho, eSaS empresas autofinancian
en un 98Vo el pago de su personal y mediante sus actividades potencian las
actividades económicas rurales. Si el modelo se consolida en el sentido
descrito, el FEPP, como fundación, puede prestar mayor atención a las acti-
vidades en nuevas zonas, así como apoyo a las empresas rurales, a la
capacitación socioempresarial, a la respuesta a situaciones de emergencia
y a actividades innovadoras.
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Es significativo, en el modelo de financiación establecido por el
FEPP, el hecho de que una parte importante de los recursos son negociados
directamente por las oficinas regionales, lo que les permite gozar de mayor
autosuficiencia respecto de la oficina central. De los 88 proyectos realiza-
dos en 1998, 36 consiguieron financiamiento por gestiones de las re-
gionales, 41 resultaron de un esfuerzo conjunto de la oficina central y de
ias regionales y solo 1l dependieron exclusivamente de las gestiones de la
oficina central. Para ello ha sido preciso fortalecer la capacidad de esas
oficinas en materia de formulación y negociación de proyectos.
Si tomamos, como ejemplo, el caso de la oficina regional de Ibarra,
que trabaja en tres ¡íreas de las provincias de Imbabura y Carchi -Guallupe,
Imbaburá y Chota-, gracias a un apoyo significativo de EZE, financia el
programa regional, que comprende ayuda a la producción agrícota y gana-
derá, mejoramiento de los sistemas de comercialización, protección de las
cuencas hidrográficas, cooperación con las organizaciones locales y la
participación comunitaria, impulso al funcionamiento de un fondo de cré-
dito y-respaldo a la creación de infraestructura social: agua potable, vi-
vienda. etc.
La oficina regional pudo, a base de ese programa financiado gracias
a la gestión de la oficina central, movilizar otros recursos locales. Según
una evaluación reciente del programa, la oficina regional negoció conve-
nios con los municipios de Ibarra y Mira, con el Ministerio de la Vivienda,
con el SECAP, con el Proyecto DRI Espejo Mira y con la Secretaría de
Asuntos Indígenas y Negros. Adicionalmente, se logró movilizar recursos
de la cooperación de Bélgica para el proyecto de queserías rurales en la
Sierra Norte, la Resource Foundation de Estados Unidos, el CID de Ingla-
terra y el DED de Alemania y convenios de colaboración con varias ONGs
nacionales: Fondo Ecuatoriano-Canadiense de Desarrollo, Fundación Es-
quel y las Universidades Católica y Técnica del Norte. Esas organizaciones
aportaron recursos por más de un millón de dólares para actividades en la
región, sea con recursos que pasaron por la oficina o que fueron invertidos
de-acuerdo con una planificación coordinada.8
En la encuesta aplicada a las oficinas regionales del FEPR a fin de
establecer las relaciones que mantenían con otras organizaciones, se
8. FEPP-EZE: Infbrme de Evaluación elaborado por Ivan Cossio, J. Valencia, X.
Villaverde, Proyectt'r EZE95O-3IO-G, marzo de 1998.
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mencionaron 33 casos de acuerdos y convenios operacionales con agencias
de gobierno, 24 con municipios y tres con Consejos Provinciales; las
ONGs fueron mencionadas en 39 oportunidades, organizaciones de la
iglesia católica en24 y la FAO en dos. Las agencias de gobierno que apare-
cen citadas con mayor frecuencia son: organismos a cargo de programas
forestales y de desarrollo sostenible, 6 veces; el MAG y el INIAP, 5 veces
cada uno, y el INDA, organismos de salud y programas de Desarrollo Ru-
ral, 4 veces cada uno. En muchos casos, los convenios permitieron movi-
lizar recursos financieros, humanos o técnicos que fortalecieron los progra-
mas regionales.
Huelga señalar que la capacidad de movilización de recursos no es
similar en todas las oficinas regionales: sobresalen Ibarra, Latacunga, Lago
Agrio, Riobamba y Cuenca, mientras que es bastante más reducida en
otras. De ahí se desprende la urgencia de realizar un esfuerzo mayor de la
oficina central a fin de homogeneizar esacapacidad, mediante la formación
y entrenamiento de los coordinadores regionales de las oficinas restantes,
lo que requiere, además, generar entre ellos una cultura compartida acerca
de la necesidad de que la movilización de recursos sea parte de la acción
institucional.
La movilización de la cooperación nacional e internacional ha aca-
rreado también algunos problemas. Quisiera mencionar tres, con diferentes
características e implicaciones, acerca de los siguientes temas: elaboración
de una agenda entre el FEPP y las ONGs cooperantes, problemas de
evaluación y problemas administrativos. El primero constituye, indudable-
mente, la cuestión más compleja. Como se ha mencionado en diferentes
trabajos y estudios, la agenda internacional de desarrollo ha sufrido, en los
últimos años, una gran transformación a la que las ONGs solidarias no han
podido escapar. Como lo afirman Edwards y Hume, "la diferencia real es
que las ONGs son vistas como el canal preferido para la provisión de
servicios sociales en una deliberada sustitución del Estado [...] las ONGs
son vistas como vehículos de democratización y un componente esencial
de una activa sociedad civil".9 Y es en la medida en que las ONGs cum-
plen ese papel que se vuelcan hacia ellas los recursos externos.
9. Michael Edwards y David Hume: NCO Perfurmance and Accountability:
Introduction and Oveniew, in Non-Govermental Organizations, Performance and
Accountability, Save The Children, London, EARTHSCAN, 1995, pá9.4.
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La presión que ejercen los Gobiernos y las ONGs del Norte para que
éstas se adapten a la nueva agenda es indudable. ¿Influyó este factor en el
cambio de algunos leitmotiv del FEPP y algunas de sus decisiones organi-
zativas a mediados de los 90? Seguramente sí; pero es imposible vincular
ese cambio exclusivamente con la New Policy Agenda. Hubo también en
la sociedad ecuatoriana y en el mismo FEPP procesos que impulsaron esas
modificaciones. En todo caso, es nuestra impresión que el FEPP, por sus
características, sus dimensiones y la diversidad de quienes lo financian,
tuvo y tiene una capacidad de negociación mayor que otras ONGs del país.
El segundo problema está relacionado con la diversidad de fuentes y
sus implicaciones para la evaluación y rendición de cuentas por parte del
FEPP Las diversas agencias manejan, y ello es normal, muy diferentes fi-
losofías, exigencias y prioridades para la acción. Thmbién tienen diversos
requerimientos y esquemas en cuanto a la evaluación de resultados y la
rendición de cuentas. De hecho, el Fondo debe presentar varios informes
anuales a las agencias con las que trabaja, organizar visitas, presentar re-
portes y cuentas. Se trata de una cuestión no solamente engorrosa sino que
exige, además, destinar recursos casi exclusivamente con ese fin. También
obliga al FEPP a que la rendición de cuentas a las agencias de cooperación
sea su principal obligación, lo que deja en segundo plano la necesidad de
rendirlas a las organizaciones con las que trabaja y a las instituciones de
desarrollo local y nacional.
En la encuesta aplicada a las oficinas regionales del FEPP sobre la
participación de diversos actores en la planificación de actividades y en la
evaluación de resultados de la acción en cada área de trabajo, se encontró
que para la preparación de programas y proyectos se promovía la partici-
pación de representantes de las organizaciones con las que se trabaja, mien-
tras que la evaluación de resultados era un asunto básicamente interno. Así,
en los casos en que el programa regional era financiado por agencias ex-
ternas, representantes de ellas participaban activamente en la evaluación.
Como puede verse en el cuadro siguiente, el FEPP realizaba lo fundamen-
tal de la planificación hacia el interior de la institución con alguna partici-
pación de delegados de organizaciones de base y de representantes de
agencias, pero sin interacción alguna con representantes de otras organi-
zaciones externas, gubernamentales o no.
No se trata de algo ajeno al tema más global de la nueva agenda de
desarrollo; en la práctica, las ONGs solidarias deben rendir cuentas cada
vez más exactas a los gobiernos que les proveen de fondos, a los políticos
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del Norte y a los ciudadanos, según los criterios de la nueva agenda. De ahí
puede decirse, obviamente, que organizaciones como el FEPP estén más
ocupadas en rendir cuentas a todos ellos, antes que a las poblaciones con
las que trabajan.
Un último problema es el que se refiere a los procedimientos adminis-
trativos que exige cada agencia. Ello incluye requerimientos contables espe-
cíficos, la necesidad de mantener cuentas separadas -lo que supone mante-
ner depósitos en todas las cuentas por cada proyecto, diversos procedi-
mientos de respaldo contable y de auditoría, forma de cálculo de porcentaje
de administración, etc. Todo ello, a más de concentrar en semejantes exigen-
cias la atención de la administración, resulta costoso para la organización.
Por ejemplo, el FEPP mantiene depósitos en más de l2O cuentas activas, en
cada una de las cuales es preciso asegurar cierta cantidad de dinero.
En algunos casos, las visiones más firmes de los cooperantes sobre
temas tales como el manejo del crédito, el enfoque microrregional, el acce-
so a otros recursos y cuestiones de coordinación interinstitucional son con-
tradictorias entre una fuente y otra, lo que necesariamente crea confusión
en la organización. En otros casos, las sugerencias de las fuentes sobre as-
pectos substanciales, tales como enfoque de género, autogestión, susten-
tabilidad, etc., son más homogéneas y cumplen un papel positivo en la
organización.lo
Frente a los problemas citados es preciso que el FEPP pueda hacer
sentar a la misma mesa a sus donantes, buscar con ellos mecanismos de
coordinación más eficientes, discutir procedimientos administrativos y
contables, buscando su simplificación, etc. Deberían analizarse experien-
cias tan diversas como las del Grameen Bank o del BRAC o de las ONGs
brasileñas, que han logrado avances importantes en este campo. Una res-
puesta a los problemas señalados podría ser la celebración de una reunión
del FEPP con sus donantes o, al menos, con grupos de ellos, cada dos años,
para discutir su programa y los procedimientos administrativos. ALOP, de
la que el FEPP forma parte, podría constituir la vía para facilitar el conoci-
miento de las experiencias de negociación conjunta con las contrapartes
internacionales.
10. FEPP: Puntos de Vista de las Agencias Financieras que apoyan al FEPP en relación
con ciertos aspectos del trabaio institucional (mecanog.), Quito, 1995.
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Algunos temas organizacionales
En otros capítulos discutimos algunos aspectos sustantivos del funcio-
namiento de la organización: cobertura y acceso a los pobres, modalidades
de crecimiento, autonomía frente a la cooperación internacional, apertura a
la colaboración con el gobierno. En la presente sección trataremos algunos
otros aspectos críticos para el funcionamiento de una ONG. Pero antes
quisiera resumir los hallazgos respecto de los puntos mencionados.
Como se mencionó en el Capítulo 3, el FEPP trabaja fundamental-
mente en las parroquias más pobres del país, caracterizadas por el predomi-
nio de campesinos minifundistas pobres que combinan su actividad agrí-
cola con la artesanía y la migración. También, como se señaló más arriba,
el Fondo se preocupa particularmente por llegar a las poblaciones indí-
genas y afroecuatorianas. Aunque trabajar en esas zonas no siempre supone
hacerlo con los más pobres, el FEPP ha desplegado esfuerzos deliberados
por llegar a ellos, a través de lo que hemos denominado una acción dife-
renciada (Capítulo 1). El trabajo con las mujeres constituye todavía un dé-
ficit significativo en el balance del FEPP, lo que limita parcialmente su labor
con los grupos pobres y crea problemas en su línea de empoderamiento.
En el Capítulo I destacamos que la forma predominante de creci-
miento del FEPP ha sido la expansión operacional, el fortalecimiento de las
iniciativas locales y sólo muy recientemente la colaboración con los go-
biernos locales y las agencias nacionales. El FEPP ha hecho muy poco es-
fuerzo con miras a crecer y aumentar su influencia por medio de cabildeos
o incidiendo en instancias ajenas a é1.
En cuanto a la cooperación internacional, se ha demostrado, en el
presente capítulo, que una de sus mayores garantías ha sido su capacidad
de lograr una movilización de recursos para sus actividades, ofrecer
productos innovadores y presentar resultados. Se puede decir que hoy día
el FEPP es una de las ONGs ecuatorianas más confiables para la coopera-
ción y que algunas de sus grandes realizaciones -el programa de tierras, el
desarrollo local y agroindustrial de Bolívar, la promoción de empresas
campesinas, el impulso a los sistemas financieros rurales, el desarrollo sos-
tenible en regiones de la Amazonía, la capacitación profesional y empresa-
rial y la construcción de viviendas- constituyen experiencias atractivas a
nivel regional. sin embargo, la multiplicación de contrapartes ha traído
problemas para la ONG, tanto sustantivos como operacionales, que debe-
rían enfrentarse por medio de reuniones con "mesas de donantes".
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En cuanto a la relación con el gobierno, el FEPP ha cambiado
progresivamente su actitud, aceptando relacionarse con él a fin de atraer
recursos técnicos e inversiones a las zonas rurales donde el Fondo trabaja
y, en algunos casos, influir en los programas que lleva adelante. Su esfuer-
zo mayor radica en la relación con los gobiernos locales y con las agencias
agropecuarias del gobierno, aunque esa relación no incluye la intención de
incidir en las políticas macro y sectoriales que afectan su actividad.
Respecto de otros temas esenciales de las actividades del FEPP se
pueden mencionar los siguientes.
Participacién de la población con la que trabaja
Una de las características asociadas a la labor de las ONGs es la
participación de la población con la que trabajan, que ha sido descrita
como un insumo metodológico central de la acción de las ONGs y, alavez,
como uno de los principales resultados de su trabajo. Se ha definido la
participación como un proceso de cambio en el que los miembros de un
grupo, por medio de su esfuerzo común, aumentan su influencia en la toma
de decisiones de su organización.ll Otra definición en la misma línea es la
que incluye el Banco Mundial en su documento sobre participación: un
proceso por el cual los diversos actores influyen y comparten el control
sobre iniliativas de desarrollo, decisiones y recursos que los afectan.l2
El enfoque de proceso dado a la participación hace que pueda ser
visto a lo largo de la cadena de intervención de la ONG: las decisiones ini-
ciales, el diséño de la intervención, la ejecución de la acción, la rendición
de cuentas y evaluación y los recursos. Adicionalmente, la participación
como resultádo debe asegurar una expansión de las capacidades y derechos
de las organizaciones para influir en los procesos de decisión, no solamente
respecto de las intervenciones de las ONGs sino, con mayor amplitud, en
el proceso de desarrollo y el sistema político más vasto. Se trata de aumen-
tarel poder de los grupos, de "empoderarlos". Características esenciales de
esta participación deben ser la autonomía de los actores, el acceso a la in-
formación y su circulación, la existencia de espacios establecidos para la
I L Thomas Carrol: Intermediary NCOs, Kumarian Press, 1992, pág.78, quien cita a D.
Buijs: "The Participation Process: When it Starts", en Participation of the Poor in
Development, University of Leiden, 1982.
12. TheWórldBank OPD:iheWortdBankandParticiparion,Washington, 1994, pág. l.
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interacción entre los actores, un sentido de propiedad sobre el proceso y la
idea de una responsabilidad compartida. De contar con ellas, podría llam¡ár-
sele una participación ciudadana, respecto de otra más bien clientelar.l3
Si evaluamos al FEPP desde esta perspectiva no puede dejar de con-
cluirse que ha hecho principal hincapié en la participación como resultado,
más que en la participación como insumo. En efecto, y como vimos en el
Cuadro l, la participación de las organizaciones de base y de las OSG en la
planificación de acciones y en su evaluación es limitada. Por el contrario,
uno de los objetivos más explícitos del trabajo del Fondo, desde sus inicios
y hasta ahora, es fortalecer la capacidad de las organizaciones para partici-
par en los mercados y, más generalmente, en los procesos de desarrollo.
Hasta 1995 la imagen que proyectaba el FEPP era la de una mayor
participación de las organizaciones: a las asambleas regionales anuales eran
invitados delegados campesinos; además, por medio del programa de ca-
pacitación se buscaba fortalecer la participación campesina en la toma de
decisiones del Fondo e incluso el boletín del FEPP, La Bocina, fue conce-
bido como un vocero de las organizaciones que estaban vinculadas con é1.
Sin embargo, cabe preguntarse si no viciaban esa participación algunos ras-
gos clientelares, muchas veces asociados a los objetivos de quienes hacían
el FEPP en ese momento. Entonces pueden haber estado ausentes algunas
de las características relacionadas con una participación ciudadana, tales
como autonomía, circulación de la información, sentido de propiedad.la
Los mecanismos diseñados en el periodo anterior a 1995 para promo-
ver la participación han perdido peso desde ese año. En la actualidad la ten-
dencia principal es eliminar los rasgos de clientelismo que tenía esa rela-
ción, antes que redefinir nuevos mecanismos y espacios de característica
más ciudadana. Todavíahay problemas en cuanto a la circulación de la in-
formación, la existencia de espacios regulares, el sentido de propiedad, etc.
Sin embargo, debe señalarse que en algunas de las empresas campe-
sinas promovidas por el FEPP, como las queserías, las empresas apícolas y
13. Cf. C. Anobo y M. Prieto: La Participación Campesina en Proyectos de Desarrollo
Rural,llCA, Quito, 1995; igualmente T. Carrol, ob. cit.
14. En una visita al programa regional de Lago Agrio, en 1994, Daniel Leitner destacaba
que "no existen indicadores necesarios respecto al nivel de autogestión que han alcan-
zado las organizaciones campesinas e indígenas, o en otras palabras, el grado de depen-
dencia del FEPP y sus técnicos". En FEPP: Puntos de Vista... , ob. cit., 1995, pág. I .
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las de artesanía, se han hecho mayores esfuerzos para establecer una
relación más madura. También en este caso, algunas oficinas regionales
comg Cuenca, Lago Agrio y Guaranda son las que han avanzado más en
esta esfera.
La participación como resultado podría afianzarse en un nivel
superior si el Fondo desarrollara un esfuerzo más o menos sistemático a fin
de desarrollar una cultura más ciudadana, que podría alcanzarse si hubiera
un empeño mayor por promover esa participación, tanto respecto de las
actividades del FEPP como en sus relaciones con las comunidades. Para
ello es preciso desarrollar mecanismos miás transparentes de relación, que
reconozcan las diferencias entre ONG y campesinos, la necesidad de
diálogo e incluso la de disentir cuando sea necesario, lo que no siempre es
fácil dado que el Fondo hace su trabajo en el contexto de una cultura
política caracterizada por el clientelismo, la superposición de funciones y
la concesión de prebendas. Sin embargo, el FEPP y muchas instituciones
están en capacidad de promover esa nueva cultura política desde la base.
La rendición de cuentas
Entiéndense como rendición de cuentas (accountabilrry) los medios
por los cuales individuos y organizaciones informan de sus actuaciones a
una o varias autoridades reconocidas y se responsabilizan por ellas. La ren-
dición de cuentas efectiva requiere de una exposición de objetivos, de
transparencia en la toma de decisiones, de una información honesta de co-
mo se han empleado los recursos y de lo que se ha obtenido con ellos y una
evaluación independiente de los resultados si fueron logrados. Tradicio-
nalmente se distinguen la rendición funcional de cuentas de corto plazo y
la rendición de cuentas estratégica respecto de la misión y los objetivos que
se trata de alcanzar.l5
Se ha reconocido, en el caso de las ONGs, que tienen varias
accountabilities, en el sentido de que deben rendir cuentas a varias autori-
dades y grupos: hacia arriba, a sus directivas, donantes y agencias de coo-
peración, sus gobiernos y hasta a la opinión pública; y, hacia abajo, a sus
15. Hemos tomado como referencia para esta sección, y la seguimos más o menos tex-
tualmente, a Michael Edwards y Edward Hume: "NGO Performance and Account-
ability: Introduction and Overview", en Michael Edwards y Edward Hume: NGO
Perfórmance and Accountabiliry,London, Earthscan Save the Children, 1995.
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beneficiarios, a su personal y a quienes apoyan su trabajo. Aun más, en
muchos casos las ONGs se vuelven autoridad receptora de cuentas respecto
de otros organismos e individuos con quienes trabajan. Las organizaciones
de base o las OSG deben rendir cuentas muchas veces a sus bases, pero
también a sus donantes y a quienes las apoyan, en este caso, las ONGs. Se
trata, pues, de una situación de rendición de cuentas cruzadas.
En el caso del FEPP sucede que lo fundamental de su rendición de
cuentas se orienta hacia su Directorio, sus funcionarios (el Consejo de
Coordinación), sus equipos regionales y sus donantes. La mayor parte de
esa rendición de cuentas puede describirse como funcional y de corto
plazo, aun cuando algunas de las evaluaciones de programas y proyectos
apuntan hacia evaluaciones más estratégicas. Estas últimas corresponden a
pedidos de las agencias donantes, pero constituyen también un mecanismo
interno. Así, el Fondo evaluó la regional de Ibarra con apoyo deEZE,la de
Cuenca y Azuay por decisión interna y se aprestaba a hacer lo mismo con
la de Lago Agrio por recomendación de un donante.
Como pudo verse, la rendición de cuentas hacia abajo, es decir a los
beneficiarios, es limitada y no se presenta en todos los casos (Cuadro 1). Si
se analizan las diversas áreas en las que el FEPP trabaja se encuentra que,
en 16 ¿áreas de un total de 38, los representantes de las OB participaron en
las evaluaciones del trabajo y solo en 6 las OSG, a pesar de que han sido
definidas como las principales interlocutoras del trabajo del Fondo. Tampo-
co puede encontrarse un flujo importante de información sobre las acciones
del FEPP hacia ellas, salvo, fal vez,lo que publica el boletín La Bocina.
En cuanto a la rendición de cuentas hacia arriba, el FEPP privilegia,
ante todo, a sus agencias contrapartes y a su Directorio. Solo recientemente
comenzó a publicar un informe anual, asunto que debe convertirse en una
práctica común y en una forma de informar más ampliamente al gobierno
y a la opinión pública. Si, además, en el futuro incluye sus informes finan-
cieros auditados, indudablemente aumentarán la legitimidad y la imagen de
la institución.
Un aspecto en el cual el FEPP ha venido actuando correctamente es
la rendición de cuentas de las organizaciones con las que trabaja. Para ello
ha debido fortalecer las capacidades contables y administrativas, a fin de
revisar las cuentas de las empresas campesinas, lo que ayuda a desarrollar
una cultura de las organizaciones en relación con sus bases, transmite
seguridad sobre la honestidad de sus dirigentes y asegura que los recursos
23r
Cuadro I
Participación en Planific¿ción y Rendición de Cuentas
Promedio para las 3l áreas encuestadas. Se pidió calilicar de 0 a 5.
Fuente: Encuesta Oficinas Regionales del FEPP.
que el Fondo les proporciona sean utilizados adecuadamente. En algunos
casos nada de ello ha bastado, Sea por una falta de controles efectivos,
como el control de las empresas por pequeños grupos de su seno, sea por
presentación de información no enteramente fiable, lo cual inquieta a la
dirección del FEPP, más aún cuando ha aumentado, a nivel nacional, la
demanda de una mayor transparencia y control de la comlpción.
Capacidad innovadora
Una característica normalmente asociada con las ONGs es su capaci-
dad innovadora respecto de metodologías de intervención, organización
social y económica, desarrollo de nuevas instituciones, adaptación de tec-
nologíás a condiciones de pequeña escala, potenciación de los conoci-
mientos y tecnologías locales, atención a los clientes. En ese sentido, el
ámbito de innovación de las ONGs tiene que ver con el desarrollo del capi-
tal humano y del capital social, en el sentido que fue expuesto en el Capí-
tulo 5. Esa óapacidad está vinculada, en las ONGs, con la flexibilidad del
personal para tomar decisiones, experimentar y poner a prueba nuevas
3.3
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1.6
1.0
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0.1
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Equipo Area
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ideas, propuestas y metodologías. También estaría favorecida por su
pequeño tamaño y el hecho de tener una estructura reducida.ló
En el ámbito de las organizaciones e instituciones, semejante capaci-
dad de innovación, así como de formación de capital humano, tiene un
enorme potencial para el desarrollo: muchos autores citan el ejemplo del
Grameen Bank o el de las cooperativas de Mondragón como experiencias
que han sido capaces de influir considerablemente en los enfoques y
propuestas de desarrollo.lT
Cabe en esta perspectiva preguntarse si el FEPP puede ser conside-
rado como una ONG innovadora, es decir que hace de la innovación uno
de sus objetivos principales. La respuesta es definitivamente afirmativa.
Sus contribuciones en materia de desarrollo local, encadenamientos
productivos y empleo, y consumo en pequeña escala, sus acciones en el
ámbito de la distribución de la tierra, su aporte en términos de creación de
organizaciones locales, tales como las OSG y las cajas, son realmente
imaginativos. Solucionan problemas de fondo de una manera original, no
intentada por otros y pueden multiplicarse e influir en políticas públicas, si
tal fuera un resultado esperado. Mas, como hemos señalado ya, esto no
constituye una prioridad en la medida en que esta ONG privilegia el
pragmatismo por encima de la sistematización, la modelización y la
definición de lecciones.
Más aún, creemos que la descripción hecha hasta aquí configura la
imagen de una ONG innovadora, no solamente en cuanto a sus interven-
ciones sino también en lo que respecta a la manera de organizarse y enfren-
tar la cuestión de su propia sustentabilidad. Esto es particularmente rele-
vante en el contexto actual de reducción de la cooperación internacional,
de la presión que ella ejerce con miras a una nueva agenda y la desapari-
ción de las utopías colectivas de desarrollol8
Thomas Carrol: ob. cit., pág. I 19 y 120. También J. Clarck: Democratizing Develop-
¡nent, Kumarian Press, 199 I, pág. 5 l.
Para el caso de Mondragón véase Greg Macleod: From Mandragon to America,
Sydney, University of Cape Breton Press, 1997. Para el caso del Banco Grameen,
David Borstein: The price of a dream, The University of Chicago Press, 1997.
La cuestión de los cambios operados en las oNGs puede verse en el trabajo de Maria-
no valderrama: Fortalecimiento Institucional de las oNGs de América Latina, San
José, ALOP (mimeo), 1998, y en el trabajo de Guadalupe Tobar: Procesos de Cambio
en las ONCs de Ecuador Quito, CAAP-ALOP, 1998.
t6.
17.
18.
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Sin embargo, el FEPP tiene serios problemas para sistematizar y do-
cumentar esas experiencias y carece, además, de un sistema de información
de sus actividadés que permita a las personas interesadas en su trabajo
aprender de ellas. Los depositarios de los conocimientos y práctica del
FEPP son las personas que trabajan en él y sobre esa base se trata de mul-
tiplicar las experiencias aprendidas. El caso de Salinas, descrito en el p1e-
sénte volumen por Liisa North, constituye un ejemplo de innovación, do-
cumentado por personas ajenas a la organización, y que Se está intentando
proyectar y ampliar a otras zonas. Casi podría decirse que lo que ocufre en
Salinas prueba su viabilidad y se multiplica después en otras zonas y áreas,
a base de los conocimientos de quienes trabajaron allá.
El problema central de esos ejercicios pragmáticos radica en el hecho
de que tóman en cuenta esencialmente los aspectos internos de la expe-
rienóia: la metodología de intervención, la práctica organizativa, la capaci-
tación, alavez que descuidan los factores contextuales que influyen de
manera significativa en el éxito o fracaso de esa experiencia. De ahí que
dichos factores no sean considerados en el momento de intentar la réplica,
lo que, en algunos casos, crea situaciones incómodas.
Otra limitación que puede encontrarse en la capacidad innovadora
del FEPP es que no se 1á utiliza suficientemente para tratar de influir en las
políticas púbúcas, en las acciones de los gobiernos locales y en las de otras
-ONCs. 
En efecto,las experiencias de terreno, en que organizaciones como
el Fondo son tan ricas, permiten juzgar acerca de la utilidad o la inconve-
niencia de determinadas políticas, analizar las condiciones en las que una
experiencia micro puede ser replicada o aumentar su impacto, juzgar el pa-
pei que los marcoJ legales desempeñan en las cuestiones locales e incluso
ias deficiencias y limitaciones de los mercados realmente existentes y lo
que requieren para expandirse.
Los obstáculos para enfrentar el problema de la falta de sistemati-
zacióny el escaso intérés en incrementár la visibilidad de la organizaciín
sólo puéden resolverse mediante un esfuerzo institucional sistemático, que
incluya, entre otras cosas, la puesta en marcha de un departamento de estu-
dios. el funcionamiento de uh sistema de información, la discusión de los
resultados con miembros de la comunidad académica y con los que de-
sempeñen funciones similares en otras ONGs, y la circulación y difusión
de résultados, aun cuando no sean enteramente favorables a la institución.
Esto permitiría, además, solucionar otro de los problemas citados más arri-
ba: ei de la ausencia de rendición de cuentas estratégica. El FEPP es una
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institución demasiado importante para no sistematizar sus experiencias e
intentar incidir en las políticas a partir de ellas.
Efectividad en el cumplimiento de las tareas
El tema de la efectividad en el cumplimiento de los objetivos es un
elemento crucial para el funcionamiento de las ONGs. Habitualmente
combinan en sus finalidades y metas aspectos tangibles y mensurables con
otros que no lo son, tales como el empoderamiento,la participación, la cul-
tura democrática. En muchos casos, las metas tangibles e intangibles estián
articuladas, como cuando se suministra crédito o capacitación para empo-
derar económica y políticamente a los grupos pobres. De ahí que la efecti-
vidad de una organización dependa de la dotación de medios y metodolo-
gías adecuadas para cada finalidad y de una organización eficiente para
llevarlos adelante.l9
El FEPP ha evolucionado de objetivos relativamente generales y va-
gos a otros más precisos y, en algunos casos, tangibles. El documento titu-
lado Orientaciones para el Trabajo del FEPP, que publica anualmente el
Director Ejecutivo luego de su discusión y aprobación por parte del Conse-jo de Coordinación y del Directorio, establece, en el marco de la propuesta
estratégica de la ONG,las orientaciones para el año y las tareas institucio-
nales prioritarias. Estas tienen que ver tanto con los objetivos de prestación
de servicios como de reforma institucional e incluyen los enfoques y las
metodologías que deben ser puestas en práctica. No contemplan, sin
embargo, las metas concretas por alcanzar, que aparecen, más bien, en los
planes regionales, sus POAS y los programas nacionales, especialmente
cuando cuentan con financiamiento externo. El documento citado se com-
plementa con el presupuesto semestral que elabora el Departamento Finan-
ciero, en consulta con las diferentes unidades del FEPP, que señala las
metas de inversión y gasto de la institución en su conjunto. Sin embargo,
no se advierte una correspondencia estricta entre el documento de Orienta-
ciones y el presupuesto.
Al carecer de un sistema de información resulta difícil monitorear el
cumplimiento de metas, salvo a fines de año, cuando se prepara el docu-
19. Cf. T. Canol: ob. cit., págs.42-65, y J. Clarck: ob. cit., págs. 52-55. Véase, igualmen-
te, M. Edwards and David Hulme: Non covernmental organizations, perfonnance
and Accountaáili¡r, Eathscan, Save the Children, 1995.
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mento sobre resultados cuantitativos. siendo entonces normalmente tarde
para efectuar correcciones. Una excepción importante en esta materia es la
que concierne al crédito y al cobro de la cartera, que están sujetos a un mo-
nitoreo de cerca. Ello se debe a que influye en el flujo y en el presupuesto
operativo del Fondo, pero también a las facilidades que brindan los instru-
mentos contables utilizados, base sobre la cual el Director y los coordi-
nadores controlan su ejecución. Por todo ello parece necesario contar con
un sistema similar para los demás programas, a fin de mejorar la efecti-
vidad de su trabajo.
Una primera comprobación en cuanto a la eficiencia y eficacia de la
labor del FEPP toca a las diferencias entre oficinas regionales y áreas, por
ejemplo en lo que se refiere a familias atendidas, créditos desembolsados,
manejo de cartera o empresas constituidas. De una evaluación simple de
estos indicadores se desprende que en la regional Guaranda un funcionario
logra atender al doble de familias que en las de Esmeraldas, Loja, Lago
Agrio, y Cuenca, entre 3 y 4 veces más familias que en las de Riobamba,
Latacunga y Portoviejo y 5 veces más que en las de Loja, Ibarra y Coca.
Si se analiza la situación por áreas y se considera un número miás
amplio de indicadores de cobertura (organizaciones establecidas, crédito ca-
nalizado, empresas constituidas), figuran en primer lugar las de lbana, Gua-
randa y Riobamba. Todo parece indicar que existen tres modelos de aten-
ción entre las regionales: las que hacen una cobertura extensiva, como Loja;
las que combinan zonas de alta concentración de esfuerzos con una Po!ític-a
de c-obertura amplia, como Guaranda y, a su manera, Lago Agrio y, final-
mente, la mayoría, que solo realizan un trabajo intensivo en algunas áreas.
Otros indicadores de eficiencia son el gasto por familia y la inversión
por funcionario. En cuanto al primero, hay regionales, como Guaranda y
Loja, con un gasto reducido por familia atendida (menos de 100 dólares en
el presupuestó de 1998); regionales, como Cuenca, Portoviejo, Riobamb_a_,
Ibána y Esmeraldas, con un gasto por familia atendida que oscila entre 100
y 250 dólares; y regionales con un alto gasto por familia atendida, qle lo_n
Lago Agrio, Coca y Latacunga; el caso de las dos primeras puede justifi-
carie pór la dispersión de las familias en su territorio y el alto costo de
atención que de ahí se deriva. En cuanto a gasto por funcionario, el prgme-
dio mayoi se da en Portoviejo, Coca y Lago Agrio, y el menor en Loja,
Cuenca e Ibarra.
No existen indicadores que permitan una comparación con otras or-
ganizaciones gubernamentales y no gubernamentales con programas
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parecidos, lo que sería útil para un juicio sobre efectividad, pero de la
información disponible pueden extraerse algunas conclusiones como las
arriba mencionadas, que deberían llevar al FEPP a encontrar mecanismos
que permitan mejorar la eficiencia media e impedir la gran dispersión exis-
tente. Sería recomendable, también, eue buscara incentivos para las regio-
nales, en términos de eficiencia en el trabajo. Actualmente, el Director está
sugiriendo la creación de incentivos salariales para el personal, vinculados
con el manejo de la cartera en esta línea;20 una posible alternativa serían
unos premios presupuestarios, incluyendo salarios, a las regionales que
mejoren la eficiencia de su trabajo, lo que, además, obligaría al personal de
las regionales a trabajar en equipo y a encontrar soluciones colectivas a los
problemas. Ello se ha puesto ya en práctica en las empresas del grupo
social FEPP.
Compromiso y ética del grupo
El compromiso de las personas que trabajan en las ONGs ha sido una
característica asociada tradicionalmente a tales organizaciones. Norman
Uphoff, por ejemplo, destaca que los principios que regulan a los sectores
de acción colectiva, como las organizaciones no gubernamentales, son nor-
mativos, a diferencia de las organizaciones de mercado donde son remu-
nerativos y de las estatales donde son coercitivos. John Clarck advierte que
las ONGs están compuestas por personal normalmente dedicado más al
servicio de la comunidad que a la propia organización y que están dis-
puestos a trabajar durante periodos mayores que un funcionario público o
privado. El compromiso con el trabajo que realizan va unido a ideologías
o factores éticos que él representa. En ese sentido, se trata de un personal
con ideas claras de lo que debe llevarse a cabo y que elige el trabajo que
quiere realizar.Zl
Un asunto que ha sido objeto de discusión reciente es la necesidad de
que las ONGs se doten de un Código de Etica. Tal es el caso, por ejemplo,
del Comité de Enlace de las ONGs con la Unión Europea, que ha aprobado
un estatuto de ese tipo. Su objetivo es destacar la importancia de norrnas
José Tonello: Propuesta, Cornplentento de la Remuneración para el Personal del
FEPP, ligado a Ia operación de la Cartera de Crédilo, Quito, 1998.
Norman UphofT: "Grassroot Organizations and NGOs" in "Rural Development:
Opportunities with Diminishing States and Expanding Markets", en World Develop-
nrcnt,YoL2l, no. 4,1993, y John Clarck: ob. cit., pá9.53.
20.
21.
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mínimas de comportamiento establecidas por las propias ONQq y hacer
hincapié en la autorregulación como una de sus características.22 En esas
norrnas básicas se subrayan ciertos valores dejusticia, equidad y respeto a
los derechos humanos y la participación social de los grupos con que se
trabaja; se pone de relieve cierto enfoque que privilegia el profesionalismo,
la orientación hacia los más desfavorecidos, la reducción de la desigualdad
entre géneros, la sustentabilidad, etc.; y algunas características de su es-
tructura, tales como constituir organizaciones de la sociedad, sin fines de
lucro, la transparencia en la gestión, y otras.
Como se anotó ya, en el Capítulo 1, lo que caracteriza al FEPP y, en
particular, a su grupo dirigente es un fuerte sentido de grupo, animado por
la conciencia de una misión de compromiso social y trabajo con los pobres
de las regiones rurales, compartiendo cierta "ideología" que tiene su base
en la EPP y en el pensamiento de su fundador, Monseñor Rada, y un con-
junto de valores éticos de trabajo, honestidad y dedicación. Recientemente,
ét FBpp elaboró su propio código Etico, que fue resultado de deli-
beraciones en el seno de las diversas estructuras de dirección del FEPP y
de la asamblea del personal. El Código propone que cada funcionario lo
suscriba, lo que constituye un factor de valorización como miembro del
grupo.23
El Código consagra una declaración de principios y valores entre los
que figuran la dedicación de su personal al servicio de los pobres del cam-
¡io y Oe la ciudad, la motivación basada en la doctrina social de la Iglesia
óatólica, la transformación de la sociedad con una inclinación preferencial
por los pobres, la transparencia y el espíritu de servicio ágil y alegre, así
óomo la prioridad que da al diálogo. Asimismo, incluye algunas caracte-
rísticas que deben tener quienes trabajan en el FEPP, tales como sentido
ético y moral, empatía con los campesinos, convicciones profundas, lide-
razgo, búsqueda de excelencia, puntualidad, etc. Finalmente, el FEPP se
compromete a asegurar estabilidad a su personal, garantizar estima y apoyo
al désarrollo de sus capacidades, a la vez que el personal acepta la impo-
sición de sanciones que garanticen el respeto a las normas comunes.
22. Comité de Enlace de las ONGs de Desarrollo ante la Unión Europea: Carta de las
ONG|, Bruselas, abril de 1997. Véase también la discusión promovida por el IDE del
Banco Mundial.simposio Electrónico Latinoamericano sobre el Marco Legal aplica-
ble a las ONG, Washin gton, 29 de septiembre-31 de Octubre de 1997 '
23. FEPP: Código árico, Quito, agostode 1996.
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El espíritu del Código guía la acción del FEPP: sus normas son acep-
tadas y los mecanismos de decisión constituyen una referencia básica. Se
pone de relieve que el FEPP no tiene un orgánico funcional, sino algunas
norrnas claras: cuando se las infringe, particularmente las que están vin-
culadas con la ética, se trata de conocer los motivos que condujeron a ha-
cerlo y, cuando es necesario, se imponen sanciones,lo que es poco frecuen-
te. La estabilidad constituye un aliciente para el personal y muchos de
quienes lo integran trabajan en el FEPP desde sus inicios. Pese a ello, las
remuneraciones son relativamente bajas: la del Director Ejecutivo es no
más de tres o cuatro veces la de quienes se hallan en el último escalafón y
está, seguramente, muy por debajo de la remuneración de cargos similares
en empresas u organizaciones con el mismo volumen de personal.
En definitiva, el espíritu de grupo garantizado por las norrnas com-
partidas,la existencia de un Código de Etica, el sentido de igualdad respec-
to de remuneraciones y estímulos y la apertura al diálogo constituyen algu-
nas de las mayores fuerzas y activos de esta organización.
Papel del líder y nivel de institucionalizacién
El liderazgo de muchas ONGs ha sido considerado como carismá-
tico, es decir basado en las cualidades personales del líder a quien sus
seguidores consideran de gran valor o capacidad y que, quienes apoyan a
las ONGs con financiamiento u otros recursos, suelen respaldar. No son,
estrictamente hablando,líderes elegidos: se autoeligen, responden en cierta
manera a su propio sentido de la misión a que están entregados y, por lo
general, no buscan lucro personal para ellos o para su famllia,24 lo cual
contribuye, como señalamos ya, a que la ONG comience a parecerse a su
líder y el líder a la ONG que representa.
24. Pa¡a una discusión sobre el liderazgo carismático como diferente del liderazgo
burocrático véanse los trabajos de Max Weber: Economía y Sociedad, México, FCE,
1987, en particular los capítulos III de la primera parte y IX de la segunda parre.
Weber entiende el carisma como "la cualidad que pasa por extraordinaria, de una
personalidad, por cuya virtud se la considera en posesión de fuerzas sobrenaturales o
sobrehumanas o, por lo menos, extracotidianas y no asequibles a cualquier otro, o
como enviadcl de Dios o como ejemplar y, en consecuencia, como jefe, caudillo, guía
o líder". Igualmente destaca que el sentido de comunidad de quienes siguen al líder
está asociado normalmente a ese tipo de liderazgo. Cuando el jefe carismático desa-
parece es sustituido por otro líder de características similares. El nombramiento se ha-
ce por "revelación", por designación del líder carismático o por herencia, para luego
dotarse de una estructura organizativa y aun de cierta legalidad (págs. 193-204).
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Hay trabajos sobre algunas ONGs o empresas sociales que han desta-
cado la importancia que en ellas tiene el líder carismático. En el caso de las
organizaciones asiáticas, descritas por Tandon, es una auténtica caracterís-
tica suya. En los estudios sobre Mondragón se ha puesto de relieve el papel
desempeñado por Don José María Arismendiarreta en su fundación y
desarrollo exitoso.25 William y Kathleen Whyte señalan que su carisma se
basó, más que en su capacidad como orador, en dos ideas fuerza -desafío y
apoyo- que tenía como líder: desafío, en el sentido de competir con quienes
le seguían para ir más lejos en sus aptitudes, y apoyo a quienes decidían
aceptar el desafío.
¿Responde el FEPP a este tipo de liderazgo? Si uno piensa en Monse-
ñor Rada la respuesta es indudablemente positiva: fue un líder que erigía
su legitimidad sobre la base del sentido de entrega práctica a los pobres y
su capacidad de interpretar los Evangelios y la EPP en ese sentido. Los se-
glares que aceptaron trabajar con él estuvieron dispuestos a seguir sus
"enseñanzas" y el sentido de misión que inspiraba su obra. ¿Fue ese lide-
razgo transferido automáticamente a su sucesor José Tonello? La respuesta
requiere matices: su liderazgo surge de su designación hecha por Monseñor
Rada y, en cierta manera, es quien asegura la continuidad de la labor del
líder carismático, una vez desaparecido. Es también él quien interpreta, en
un sentido generalmente aceptado, las enseñanzas del fundador.
Sin embargo, y al mismo tiempo, el Director actúa en relación con
estructuras burocráticas más racionales, principalmente con el Consejo de
Coordinación y también con el Directorio de la institución. Está "obligado"
a companir con ellos su liderazgo: sus ideas deben ser aceptadas portales
organiimos, lo que muchas veces retarda las decisiones y requiere desplegar
un esfuerzO de convencimiento entre SuS cOlegaS, antes de convertirse en
política o reglamento. De todos modos, sus ideas pesan considerablemente
y, lo que es más, es eso lo que se espera de é1, que las conciba o las recoga
de otros miembros del FEPP y, por medio de ellas, lidere a los demás.
En síntesis, el FEPP es una organización que combina actualmente
dos tipos de liderazgo: uno, más carismático, que puede advertirse en el pa-
pel dél director, y otro, más burocrático, representado por los mecanismos
óolegiados. Entre estos, el Consejo parece tener mayor poder, por ahora. La
transición hacia una institucionalización superior debe proseguir y tal es el
25. Wilfiam y Kathleen Whyte: Making Mon'dragon,Ithaca, ILR Press, 1993, p69.266.
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sentido del nuevo estatuto, del Código Etico, de la publicación de informes
anuales, de la presentación de informes más cuantitativos. Sin embargo, es
algo todavía incompleto, como hemos señalado en párrafos anteriores.
Enfoque de género
Se indicó ya, en este mismo capítulo, que uno de los objetivos que se
han asignado las ONGs es trabajar por la igualdad de género, o sea modifi-
car las relaciones sociales y políticas construidas en torno a las relaciones
entre hombres y mujeres y que garantizan mejores oportunidades y poder
a los primeros. Esas diferencias han sido vistas como un serio obstáculo
para el desarrollo y, en particular, para un desarrollo más incluyente y
participativo. Normalmente, el enfoque de género debe ser considerado, en
la acción de las ONGs, como una característica de la organización y
también como un resultado de su trabajo, en el cual esos dos aspectos se
refuerzan mutuamente. Dicho en otros términos, toda ONG debe buscar, en
su seno, la manera de reducir las desigualdades de género y, fuera de ella,
el modo de disminuirlas en los grupos con los que trabaja, a fin de obtener
esa vigorización recíproca.
Visto desde esta perspectiva, el FEPP acusa una característica poco
aceptable, hasta el punto de constituir una de sus mayores debilidades,
perticularmente en lo que toca al aspecto interno. Al analizar la composi-
ción de cinco oficinas regionales se encontró que, de 73 personas qué tra-
bajaban en ellas, sólo 16 eran mujeres, en su mayor parte contadoras y se-
cretarias, una encargada de la cuestión de género y ninguna era coordi-
nadora. En términos generales hay pocas mujeres en los ámbitos técnicos
en que el FEPP se especializa. En la oficina central la situación no difiere
mucho: aun cuando en ella el número de mujeres es mayor, sólo una ocupa
un puesto de decisión; en el consejo de coordinación, en el que participan
18 personas, solo dos son mujeres y no hay ninguna entre los miembros del
Directorio. La situación en las empresas tampoco es mejor.
Al tratar de la cobertura por género en las actividades del FEpp, en
el capítulo 3 se indicó que está muy lejos de reflejar la importancia que tie-
nen las mujeres entre los pobres de las zonas rurales. En álgunos ámbitos,
las actividades del FEPP refuerzan muchas veces los papeles tradicional-
mente atribuidos a hombres y mujeres, como puede verse en la esfera de la
capacitación profesional: se destina a las mujeres la capacitación en corte
y confección y cosmética, y a los varones la relativa a álbañilería, carpin-
tería o mecánica.
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El FEPP debe hacer un esfuerzo deliberado por cambiar semejante
situación en los niveles interno y externo mencionados, priorizando incluso
el primero. Debe haber una política deliberada de contratación de personal
femenino para los puestos de liderazgo y los cuadros medios y técnicos del
Fondo, a fin de poner término a la discriminación por la cual se asigna a
las mujeres exclusivamente los cargos de contadoras y secretarias.
Sustentabilidad financiera del FEPP
Uno de los problemas cruciales de las ONGs, en el momento actual,
es su financiamiento. Diversos estudios han puesto de relieve la pérdida de
importancia de América Latina como destinatario de la cooperación para el
desarrollo y en el cambio de agenda. Hay la sensación de que ha pasado ya
el periodo de donación de recursos abundantes y sin ataduras a las ONGs
y de que hoy día son más reducidos y estián vinculados con tareas de la nue-
va agenda para el desarrollo.2ó Ello ha entrañado para esas organizaciones
complejos procesos de reingeniería, reducción de su tamaño y búsqueda de
autofinanciación. William Reuben señala cómo las ONGs han debido desa-
rrollar novedosas estrategias de movilización de recursos, reembolsables o
no, y que incluyen el acceso a recursos públicos, recursos de conversión de
deuda y fondos de contravalor, recursos de la cooperación multilateral, así
como promoción de la filantropía, campañas de recolección de fondos,
búsqueda de créditos baratos, provenientes de fondos "éticos", "verdes" o
de inversionistas sociales, etc.
Anthony Bebbington, quien ha analizado las ONGs de la región an-
dina, destaca que, como resultado del nuevo contexto económico y político
y los cambios en los flujos de cooperación, esas organizaciones han atrave-
sado procesos de cambio que incluyen una estratificación dentro de las
ONGs y la aparición de subtipos, como las ONG consultoras, dedicadas a
intermediar en la canalización de recursos públicos hacia los grupos po-
bres: las ONGs empresas sociales, que invierten en actividades vinculadas
con su actividad trádicional, a fin de generar ingresos y, al mismo tiempo,
resolver problemas de articulación de los sectores populares con el
26- Cf . Taller Cooperación Internacional hacia América Latina y el Perú, Lima, Gru-p_o
Propuesta,lggi];EUROSTEP-ICVA: The Realityof Aid,Earthscan, 1996, 1997, 1998;
Maiiano Valderrama: Prioridades de Fortalecimiento lnstitucional de las ONCs,
ALOP, 1998, y W. Reuben: El Financiamiento de las Iniciativas de la Sociedad Civil,
San José. ALÓP-FOLADE, Reforma del Estado y Sociedad Civil' 1996.
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mercado; las ONGs de servicios financieros, un subtipo de la anterior, es-
pecializada en proveer servicios financieros a los sectores pobres de las zo-
nas rurales, canalizar el ahorro rural, etc.; y ONGs de apoyo a las organiza-
ciones campesinas, que puede incluir el fortalecimiento de la base econó-
mica de esas organizaciones mediante el impulso a empresas rurales.27
Un aspecto particular de ese proceso de cambio en función de la bús-
queda de autofinanciación ha sido la reingeniería institucional que, además
de los procesos señalados, abarcan nuevas formas de gestión más cercanas
a la empresa privada en lo que respecta a contratación de personal, evalua-
ción de los recursos humanos, incentivos salariales en recompensa al de-
sempeño, mayor profesionalismo, desarrollo de la especializacióncon mi-
ras a la competitividad específica de la oNG, manejo de una imagen cor-
porativa a nivel de la sociedad en su conjunto, etc.28
El caso del FEPP no se encuadra en la tipología propuesta por
Bebbington; de hecho,las tendencias en su seno incluyeñ elémentos de los
cuatro modelos señalados: empresa, consultoría, apoyo a las organiza-
ciones de base e intermediación financiera, a la véz que se fortalece la
perspectiva de oNG como tal. En ese sentido, cabe preguntarse si grandes
oNGs -las BINGoS de las que habla Frits wills- comó el FEpp fueden,
en el actual contexto de cambio en el modelo de desarrollo, seguir actuan-
do como oNGs relativamente eficientes, que den seguridad a sus donantes
sobre los resultados, mientras desarrollan nuevas aCtividades generadoras
de ing_resos. La idea del grupo social FEPP sería la respuesta que este tipo
de oNGs dan al nuevo contexto. Semejante solución s-e advierte en la op-
ción que adoptó el FEPP con ocasión de los 25 años de su fundación: saiir
de la crisis por medio del crecimiento, opción que no ha sido suficiente-
mente explorada, en cuanto a sus implicaciones, en la literatura sobre las
ONGs, pero que constituye una realidad visible en la región.29
. Fr estrategia, propia de las BINGos, se basa en su capacidad de ne-gociación que le permite insertarse en distintos niveles dé actividad al
27. A. Beb_bington: Reinventing NCOs and Rethinking Altematives in the Andes, Annals,
AAPSS, 554, November, 1997, págs. t27-t30.
28. Cf. Mariano Valderrama: ob. cit. -
29. En ALOP' asociación de ONGs con la cual estoy relacionada, ese proceso es patente
en el caso de CESAP en Venezuela, que de heóho ha adoptado ta denominaóión de
gr11Pg sogialr y en otras formas en los casos de FACS en Niciragua, cEcADE en cos-
ta Rica, PRODESSA en Guatemala y, en cierta manera, CINEÉ en colombia.
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mismo tiempo: local, provincial, regional, nacional, y negociar recursos
con actores que trabajan en esos diversos niveles.3O Por ejemplo, el FEPP
puede concebir fácilmente iniciativas que involucran actividades económi-
cas de grupos campesinos con una especialización productiva específica:
ganaderos, prOcesadores, artesanos, empresas de comercialización, locali-
zados en diversas provincias, y desanollar propuestas que incluyen su en-
cadenamiento productivo. Ello le permite relacionarse con actores en todos
esos niveles, movilizar recursos significativos y aportar respuestas creati-
vas en un momento en que los modelos tradicionales de las ONGs están en
crisis. Pero semejante programa resultaría virtualmente imposible para una
ONG de escala lócal o provincial o relativamente especializadaen una sola
rama de actividad.
El hecho de optar por el grupo social abarca, sin embargo, complica-
ciones y desafíos respecto de la rendición de cuentas. Como señalamos ya,
el FEPP moviliza importantes recursos, tanto financieros como humanos, a
veces mayores que lós que pueden poner en movimiento instituciones pú-
blicas nacionales. En este contexto, la obligación de rendir cuentas a sus
múltiples contrapartes y beneficiarios se vuelve impe!4l_v!t. Más aún, debe
considerarse qué la significativa función social del FEPP puede-entrañar
complejidades en la réndición de cuentas, tanto respecto de la fuente de
recuisois, múltiple y diversa, cuanto con relación a su destino, con comuni-
dades localizad]as én varios lugares y con diferentes expectativas.3l
Al mismo tiempo, el FEPP avanzaen materia de reingeniería institu-
cional mediante la -descentralización, el impulso a la constitución de
empresas, la adquisición de la cooperativa, el autofinanciamiento p_ary 9l
pado de su personal, la exploración de los incentivos salariales en relación
óoñ el mane¡o de la carterá. Pero cabe destacar ciertas deficiencias: algunos
de los procésos señalados se manejan con ritmos más lentos que los- de-
seablesl no siempre se impulsa un mayor profesionalismo del personal, no
se invita a profeiionales éxternos que pudiesen aportar nuevas caPrylqt
des, ni se büsca consolidar una especialización concreta en la que el FEPP
tiene ventajas competitivas; tampoco el Fondo maneja una imagen corpo-
La inserción de FEPP en ALOP y en FOLADE le permite también acceder a niveles
internacionales de negociación y constituirse en un referente para algunas de sus ac-
tividades, tales como intercambio de deuda, programas de tierra,_etc. . .
Cf. Geof Wood: "states without Citizens: thé Problems with the Franchise State", en
D. Hulme and M. Edwards: NGO$ States and Donors, Save The Children'
MacMillan Press, 1997.
30.
31.
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rativa adecuada a una institución de su significación e importancia. Sin
embargo, tanto las BINGOS como el FEPP se mueven siempre con lenti-
tud, buscando reducir los riesgos que un crecimiento demasiado rápido
puede ocasionar. Y si bien hasta ahora ese procedimiento ha dado resulta-
dos, cabe preguntarse si seguirá siendo así.
Un factor que debe tenerse en cuenta en el FEPP es su política de per-
sonal y de recursos humanos, que hasta ahora ha estado subordinada a las
acciones orientadas a fortalecer el sentido de grupo. Mas, aunque es impor-
tante, semejante política no debe entrañar la utilización de criterios de eva-
luación de eficiencia, la creación de incentivos a la capacitación y la reno-
vación periódica de sus empleados según las necesidades institucionales.
lllo supone introducir estímulos y sanciones por eficiencia en el trabajo,
c-ierta competencia sana entre grupos para el cumplimiento de los objetivos
de servicio institucional y la contratación de profésionales con capacldades
actualizadas en relación con las nuevas líneas de trabajo de la institución:
constitución de empresas, formación profesional de losjóvenes, desarrollo
de sistemas financieros, captación de ahorros, etc. En algunos de estos
ámbitos se necesita atraer nuevo personal.
La identidad del FEPP como ONG
El FEPP es una oNG que ha pasado por importantes procesos de
cambio que incluyen su crecimiento, su descentraliiación,la búsqueda de
autofinanciación, al tiempo que se hacía hincapié en el sentido de grupo
que comparte valores éticos y una voluntad de servicio a los pobres áe tas
zonas rurales. Ello supuso dar un paso gigante para una oNGóuya función
se concebía exclusivamente como de apoyo a las organizaciones de base en
aspectos crediticios.
¿Ha significado esto una crisis de identidad y de legitimidad del
FEPP, tal como ocurre en muchas oNGs de la regióni neuuington sugiere
que esa crisis de identidad proviene del hecho de que, en el nuevo contexto,
las oNGs han perdido seguridad como portadorai de modelos alternativos
de desarrollo y se han vuelto ejecutoras de políticas decididas por el Esta-
do, que en muchos casos ha cooptado a hdéres de oNGs e ideas.32 según
32. \.Bebbington: "New States, New NGos? crises and rransitions among RuralDevelopment NGos in the andean countries", en world Development, vol 25;N.. I l,
Pergamon, 1997.
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el mismo autor, ese fenómeno tiene también relación con el creciente es-
crutinio que llevan a cabo otras organizaciones sociales, el Estado y mu-
chas veces los empresarios, sobre el papel de las ONGs en un contexto de
reducida rendición de cuentas.
La primera respuesta a tales preguntas eS que el FEPP no enfrenta eSe
tipo de crisis, en parte por el hecho de que el modelo de desarrollo que le
sirve de referencia es más pragmático y ha logrado actualizarse; porque en
el contexto ecuatoriano la transición al nuevo modelo de desarrollo es
incompleto y, por tanto, muchas de las nuevas funciones públicas y de
mercado no están siendo aseguradas; y porque actualmente el FEPP, como
grupo social, maneja una identidad en transición que incluye sus diversas
funóiones. Pese a todo, esta respuesta es incompleta, pues sugeriría una
crisis en ciernes, que estallaría cuando el contexto global decida otra cosa.
El cuestionamiento de la identidad del FEPP como ONG se relaciona
con las instituciones centrales del desarrollo: el mercado, el Estado y la
sociedad civil. Muchas ONGs han intentado establecer su identidad corno
mediadoras o intermediarias en las relaciones entre la sociedad, particular-
mente los sectores populares, y los nuevos actores sociales, el mercado y
el Estado. En algunos casos, las ONGs operacionales se ven a sí mismas o
son vistas por otros como cumpliendo las responsabilidades estatales por
delegación más o menos explícita del Estado. En otros casos las ONGs se
defiñen como actores de los segmentos bajos del mercado: aquellos que
comprometen a los Sectores populares no formales, a diferencia del Sector
privádo que operaría en los segmentos altos y en el sector formal de la
óconomíá. Adémás, parte de una nueva ideología considera a las ONGs en
su función de fortaleier la sociedad civil, elemento que sería básico para el
paradigma neoliberal.
Es indudable que, frente a esas visiones sobre la identidad de las
ONGs y sus nuevas funciones, el FEPP está en una situación de transición
que no te perfila claramente. Esa evolución puede orientarse en el sentido
de unu OÑG que cumple una función pública o que busca ampliar el mer-
cado para que-abarque a los más pobres, lo que la llevará, necesariamente,
a la pérdidá de su i-dentidad actual y!9_sl proceso de conversión en una
"*pi"tu social. Puede, también, el FEPP 
evolucionar más rápidamente
hacia una función de apoyo a las organizaciones populares y su base
económica, convirtiéndoie, ¿e cierta manera, en su retaguardia, con lo cual
subordinará su identidad a la de las organizaciones populares que están'
ellas mismas, atravesando ahora un momento de crisis- O puede el FEPP
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ahondar en su papel de portador de proyectos colectivos, buscando influir
en las políticas públicas.
Esta última opción puede constituir la evolución más deseable para
un FEPP moderno que, sin perder sus otras funciones relacionadas con el
mercado, el Estado y las organizaciones sociales, promueve un modelo de
desarrollo con una base social más amplia. Eso, sin embargo, supone refor-
zar su capacidad de sistematización, de análisis y de proposición respecto
de las políticas públicas. También implica fortalecer la rendición de cuen-
tas hacia esa sociedad más vasta, respecto de los recursos que moviliza, y
también en relación con su misión más estratégica. Semejante opción per-
mitiría al FEPP desempeñar una función mayor y aumentar su impacto por
medio de la propuesta, para lo cual debería fortalecer sus alianzas con otras
ONGs a fin de mejorar su capacidad colectiva de influencia.33
33. Tal es el caso del grupo Propuesta Ciudadana, en el perú, que agrupa a varias oNGsy tiene como propósito fundamental aumentar su impacto'colec-tivb en el ámbito de
las políticas públicas, los diálogos ciudadanos e incluso en er mercado.
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Recomendaciones
¿Cómo llegar a una conclusión sobre una ONG de la complejidad del
FEPP, que es ciertamente una ONG grande, con resultados que exhibir y
con un grupo de funcionarios altamente motivado y comprometido? ¿Có-
mo elaborar recomendaciones que fortalezcan sus capacidades y su de-
sempeño?
Me parece que hay ciertos aspectos que el Fondo debe mejorar sus-
tancialmente de cara a los desafíos que le presenta el nuevo contexto eco-
nómico y político. Quisiera destacar los más importantes:
l. La necesidad de establecer un sistema de información, sistematiza-
ción y estudios, con el propósito de mejorar su capacidad para anali-
zar su experiencia de intervención en el desarrollo y de evaluar los
resultados, así como para prever el posible impacto de las decisiones
de políticas públicas o evoluciones del mercado en sus actividades,
presentar propuestas alternativas e intentar influir en las decisiones
públicas y privadas. Para ello se requiere la puesta en marcha de un
sistema estructurado desde la oficina central y que incluya métodos
de recolección de información, la obligación de una sistematización
y la instalación de una capacidad analítica. La función de incidencia
puede hacerse en relación con otras ONGs, donde un COASER
ampliado tiene los elementos necesarios para hacerlo.
2. La urgencia de establecer mecanismos más regulares de participa-
ción de los grupos con los que trabaja el FEPP en la planificación y
evaluación de sus actividades, superando las relaciones de tipo clien-
telar con ellos; equilibrar una lógica que fortalece la participación
como resultado, con una que destaca la participación como proceso,
y vigorizar la capacidad de las organizaciones sociales de base en la
participación.
3. La rendición de cuentas del FEPPdebe fortalecerse radicalmente. Pa-
ra ello es preciso desarrollar el sistema de información.
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sistematización y estudios, y la publicación regular de resultados no
solo en relación con los grupos sociales que atiende sino también con
la sociedad considerada más ampliamente. Dada la complejidad de
una ONG como el FEPP, eso supone una rendición de cuentas en
diversos niveles y con diversos actores territoriales y sectoriales, así
como interregionales e intersectoriales.
El FEPP debe emprender, en el más corto plazo posible, un aniálisis
de género de su actividad y un plan estratégico en esta esfera. Así
establecerá una política de acción positiva que incluya la búsqueda
deliberada de personal femenino particularmente destinado a sus
cuadros altos y medios, lo cual supone fijarse metas y monitorearlas
de cerca.
El sistema de información debe abarcar nuevas formas de evaluación
de los equipos regionales, en los que figuren incentivos personales y
grupales a quienes alcanzan ciertas metas respecto del manejo de la
cartera, la colocación del crédito, la movilizaciónde recursos locales,
etc. Una sana competencia puede mejorar la efectividad de la institu-
ción considerada en su conjunto. En ese sentido, debe ponerse en
práctica la introducción de incentivos para su personal sobre la base
de criterios objetivos de desempeño. También parece necesario forta-
lecer la capacidad de los equipos para que desempeñen papeles más
proactivos en sus áreas de influencia y aplicar una política de reno-
vación del personal en función de las demandas de los grupos a los
que se quiere atender.
Es recomendable continuar la línea de actividades diferenciadas res-
pecto de los diversos grupos con que trabaja el FEPP, especificando
para ello organizaciones y empresas en este ámbito en el que, pre-
visiblemente, los grupos más viables pueden articularse cada vez
más a las empresas del FEPP, mientras que los grupos más pobres
pueden hacerlo con la fundación FEPP La confusión de papeles en
esta órbita puede ser perjudicial para la función más global del FEPP
en el desarrollo. Asimismo, las empresas, incluyendo la Cooperativa,
deberían ampliar sus funciones con grupos más amplios que los que
actualmente están vinculados a la actividad de la fundación, con lo
cual lograría movilizar mayores recursos.
Es necesario que el FEPP negocie de manera más colectiva con la
cooperación internacional programas plurianuales que incluyan la
6.
7.
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combinación de actividades regionales, locales y nacionales.
También debería negociar las reglas de presentación de cuentas,
manejo financiero, informes narrativos y de evaluación, tratando de
reducir los costos de sistemas muv diversos.
Las recomendaciones que aquí se hacen se presentan con la idea de
aportar al proceso de consolidación de una de las ONGs mós innovativas
e importantes de América Latina. El FEPP ha logrado a lo largo de estos
años al menos tres resultados importantes: tener un conjunto de experien-
cias sólidas en términos de programas dirigidos a erradicar la pobreTa,
con resultados visibles y comprobables y al mismo tiempo un espíritu de
búsqueda de nuevasformas de trabajo; haber mejorado su eficiencia como
organización por medio de sistemas de gerencía novedosos, incluyendo el
haber constituido varias organiTaciones satélites que contibuyen al logro
de su misíón y objetivos; y, haber mantenido un conjunto compartido de
valores de servicio y compromiso con los grupos mós pobres, sin que haya
desaparecido Ia humildad que debe siempre caracterízar a quienes se
mueven con tal sentido de la vida.
Es por ello que podemos ser aún mós exigentes con aquellos que
aportan optimismo y esperanza a nuestras sociedades.
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Indice de Siglas
AECS Asociación Afroecuatoriana Conciencia de Sucumbíos.
AGCD Agencia General de Cooperación al Desarrollo del Reino de
Bélgica.
AGSO Asociación de Ganaderos de la Siena y el Oriente.
AID Ver USAID.
ALDHU Asociación Latinoamericana de Derechos Humanos.
ALOP Asociación Latinoamericana de Organismos de homoción.
ANCUPA Asociación Nacional de Cultivadores de Palma Africana.
ASA Asociación Solidaridad y Acción.
BID Banco Interamericano de Desarrollo.
BINGO Big NGO (ONG grande).
BILANCE-CEBEMO Red Internacional de Organizaciones Católicas de Holanda.
BIRF Banco Internacional de Reconstrucción y Fomento.
BNF Banco Nacional de Fomento.
CAAP Centro Andino de Acción Popular.
CAC Cooperativa de Caja de Ahorro y Crédito.
CAF Corporación Andina de Fomento.
CAMARI Sistema Solidario de Comercialización del FEPP. CARE:
Cooperative for American Reliefe Everywhere.
CARITAS Agencia Católica Internacional de Solidaridad y Ayuda.
CATER Centro Andino de Tecnología Popular.
CEAPLA Centro de Educación y Acción Popular de Lago Agrio.
CEAS Centro de Estudios y Acción Social.
CEBEMO Central Holandesa de Mediación para Cofinanciamiento de
Programas de Desarrollo. (Ver BILANCE).
CECCA Centro de Capacitación Campesina del Azuay.
CECI Centro Canadiense de Estudios y Cooperación Internacional.
CELIM Centro de Laicos Italianos para la Misión.
CEP Comité Ecuménico de Proyectos
CEPAL Centro de Estudios y Planificación para América Latina.
CEPAM Centro Ecuatoriano para la Promoción y Acción de la Mujer.
CESA Central Ecuatoriana de Servicios Agrícolas.
CESU Central Ecuatoriana de Servicios Urbanos.
CFN Corporación Financiera Nacional.
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CICDA Centro Internacional de Cooperación para el Desarrollo Agrícola.
CICMAS Comité Interinstitucional para el Cuidado del Medio Ambiente de
Sucumbíos.
CID Centro para el Desarrollo Internacional.
CISP Comité Internacional para el Desarrollo de los Pueblos.
CNRH Consejo Nacional de Recursos Hídricos.
COASER Consorcio de Agencias de Servicios Populares.
CODEL Coordinación en Desarrollo.
CODESARROLLO Cooperativa de Ahorro y Crédito "Desarrollo de los Pueblos".
CODESPA Cooperación al Desarrollo y homoción de Actividades Asisten-
ciales.
COICE Coordinadora de Organizaciones Indígenas de la Costa
Ecuatoriana.
CONADE Consejo Nacional de Desarrollo.
CONAIE Confederación de Nacionalidades Indígenas del Ecuador.
CONAM Consejo Nacional de Modernización.
CONFENIAE Confederación de Nacionalidades Indísenas de la Amazonía
Ecuatoriana.
CRS Catholic Relief Service.
CORSICEN Corporación Sierra Central.
CORSINOR Corporación Sierra Norte.
COSUDE - COTESU Agencia Suiza para el Desarrollo y Cooperación.
CPR Centro de Promoción Rural.
CRD Corporaciones Regionales de Desarrollo.
CTM-Bolzano Cooperación Tercer Mundo-Bolzano.
CTM-Lecce Contrainformación del Tercer Mundo-Lecce.
DED Servicio Alemán de Cooperación Social-Técnica.
DRI Desarrollo Rural Integral.
ECHO Oficina Humanitaria de la Comisión Europea.
ECLOF Comité Ecuatoriano del Fondo F¡uménico de Préstamos.
ECUARUNARI Ecuador Runacunapac Riccharimui.
ECV Encuesta de Condiciones de Vida.
EDCS Sociedad Cooperativa Ecuménica para el Desarrollo.
ELF Elf Hidrocarbures Aquitaine Ecuateur.
EMSEMILLAS Empresa Nacional de Semillas.
ENAC Empresa Nacional de Almacenamiento y Comercialización.
ENPROVIT Empresa Nacional de Productos Vitales.
EPP Encíclica Populorum Progressio.
ESPOCH Escuela Politécnica del Chimborazo.
EZE Oficina Central Protestante de Ayuda al Desarrollo.
FACS Fundación Augusto César Sandino.
FAO Organización de las Naciones Unidas para la Agricultura y
Alimentación.
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FBU Fundación Brethen Unida.
FCE Fondo de Cultura Económica.
FEDESO Fundación Ecuatoriana de Desarrollo Social.
FENOC Federación Nacional de Organizaciones Campesinas.
FEPP Fondo Ecuatoriano Populorum Progressio.
FIDA Fondo Internacional para el Desarrollo Agrícola.
FOCAN Federación de Organizaciones Campesinas de Aguas Negras.
FOCAO Federación de Organizaciones Campesinas de Orellana.
FOCLA Federación de Organizaciones Campesinas de Lago Agrio.
FOCS Federación de Organizaciones Campesinas de Sucumbíos.
FOES Fondo de Contravalor Ecuatoriano Suizo.
FOISE Federación de Organizaciones Indígenas de Sucumbíos Ecuador.
FOLADE Fondo Latinoamericano de Desarrollo.
FUNALGODON Fundación de Ayuda a los Algodoneros.
FUNDAGRO Fundación para el Desarrollo del Agro.
FUNORSAL Fundación de Organizaciones de Salinas.
GPSA Gasto Público del Sector Agropecuario.
GTZ Cooperación Técnica Alemana.
HEKS Obra Benéfica de las iglesias Protestantes de Suiza.
HIVOS Instituto Humanístico para la Cooperación al Desarrollo.
IAF Inter American Foundation.
ICD Instituto de Cooperación al Desarrollo.
ICCO Organización intereclesiástica para Cooperación al Desarrollo.
IDEA Instituto de Estrategias Agropecuarias.
IEDECA Instituto Ecológico para el Desarrollo de Cayambe.
IERAC Instituto Ecuatoriano de Reforma Agraria y Colonización.
IFI Intermediaria Financiera.
IICA Instituto Interamericano de Cooperación Agícola.
IMPREFEPP Imprenta del FEPP.
INDA Instituto Nacional de Desarrollo Agrario.
INEC Instituto Nacional de Estadísticas y Censos.
INEDES Instituto Ecuatoriano de Estudios Sociales.
INERHI Instituto Ecuatoriano de Recursos Hidráulicos.
INIAP Instituto Nacional de Investigaciones Agropecuarias.
INPOFOS Instituto del Potasio y del Fósforo.
INVICA Instituto para la Vvienda Campesina.
KED Servicio para el Desarrollo de la Iglesia Protestante Alemana.
LWR Ayuda Luterana Mundial.
MAG Ministerio de Agricultura y Ganadería.
MCCH Maquita Cusunchic "Comercializando como Hermanos".
MEMISA Instituto Holandés de Salud himaria para los Países en Desarrollo.
MIDUVI Ministerio de Desarrollo Urbano y Vivienda.
MIVA Asociación Misionera para Movilización.
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MLAL Movimiento de Laicos para América Latina.
OFIS Oficina de Investigaciones Sociales y de Desarrollo.
OFIAGRO Oficina de Investigaciones sobre el Agro.
OISE Organización de Indígenas Secoyas.
OMC Organización Mundial de Comercio.
OMG Operación Mato Grosso.
ONG Organización No Gubernamental.
ONISE Organización de la Nacionalidad Indígena Siona del Ecuador.
OSG Organización de Segundo Grado.
PACT Agencias Privadas Trabajando Juntas.
PEA Población Económicamente Activa.
PETRAMAZ Programa de la Unión Europea para la Amazonía.
PGE Presupuesto General del Estado.
PIB Producto Interno Bruto.
PLANHOFA Planta Hortofrutícola de Ambato.
PNUD Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo.
POA Plan Operativo Anual.
PRODEPINE Programa de Desarrollo y Planificación para los Pueblos Indios y
Negros del Ecuador.
PROMSA Programa de Modernización del Sector Agropecuario.
PRONACA Procesadora Nacional de Aves C. A.
PRONADER Programa Nacional de Desarrollo Rural.
PROTECA Programa de Tecnología y Capacitación Agropecuaria.
PROYDE Promoción y Desarrollo.
PUCE Pontificia Universidad Católica del Ecuador.
SAFP Sistema Andino de Franjas de Precios.
SECAP Servicio Ecuatoriano de Capacitación.
SEDRI Secretaría de Desarrollo Rural Integral.
SENDAS Servicios para un Desarrollo Alternativo del Sur.
SESA Servicio Ecuatoriano de Sanidad Agropecuaria.
SFN Sistema Financiero Nacional.
SNV Servicio Holandés de Cooperación al Desarrollo.
SSDR Subsecretaria de Desarrollo Rural.
SWISSAID Fundación Suiza de Cooperación al Desarrollo.
SWISSCONTACT Fundación Suiza de Cooperación para el Desarrollo Técnico.
UCCG Unión de Comunidades Campesinas de Gualaceo.
UNESCO Organismo de las Naciones Unidas para la Educación y la Cultura.
USAID United States Agency for International Development.
VIC Centro Internacional Flamenco.
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